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大震災への対応、原子力発電問題、基地問題、年金改革、財政再建、
税制改革、国際関係、安全保障問題、憲法問題…、基本的な人間の安全
と福祉をめぐる様々な公的決定が必要とされる。
そして、事あるごとに、日本政治の混迷、政治の不在が指摘され、筆
者もどう考えるべきか、いつも自問してきた。箪者は「日本の政治が三
流である」とは思わないが、自由民主主義という言葉に見合う、政治経
験、政治認識を、日本の政治について私たちはもってきたか、政治学は
その役割を果たしてきたか、という問いに自信をもってなかなか解答す
ることができなかった。
筆者はまた、 1997年から 10カ国以上 (2011年末時点で14カ国目）に
亘る市民社会組織の各国での実態調査（質問紙調査）を行い、比較研究
のために各国の研究者や実務家と話合う機会をしばしばもつことになっ
た。中国やロシア、インド、ブラジル、アメリカといった大きな国から、
バングラデシュ、 トルコ、 ドイツ、ポーランド、韓国、フィリッピン、
そしてウズベキスタン、エストニア、そして日本まで、調査を実施する
ことを通じて、それぞれの政治や社会の問題を観察し、考える機会を
もってきた。日本という比較的に安定的な社会では、秩序という問題は
あまり切迫した問題でないように感じられているが、調査した多くの国
では、秩序の安定した平和的な維持、それ自体も重要な問題であった。
政治の公的決定に委ねられたものの、大きさ重さを実感することが多
かった。
こうした日々の経験の中で、日本や泄界の政治、公的な決定に、人々
が向き合うことを、日本の政治学は勇気づけ、それに必要な知識・認識
をしっかり用意してきたのだろうか。
政治は、憲法や政治制度をなぞることだけではない。制度は大切だが、
制度を作るのは政治である。
政治は、心の中だけの問題ではない。政治は理想だけでは生まれない。
政治は、知識、科学的な認識や発見だけで、準備がととのうものでは

?が如実に反映したものとなっている。箪者の強みは、長年、日本政治を
比較の文脈で考察してきた点である。弱点は、内外の政治学研究者のテ
キストをしっかり押さえていない点である。筆者は、政治はその多面性
と複雑さを捉えることが本質的に重要である、と考えており、そのため、
一元的な見方を取らず、できるだけ多くの角度から接近しようと努めた。
こうした筆者の弱点を補うために、数名の若い研究者がこの執筆を献
身的に支え、助力してくれた。その筆頭は、森裕城氏け司志社大学法学
部教授）である。特に、 8章や12章、 15章は、氏のご教示、氏の論考の
助けに負うところが大きい。濱本真輔氏（北九朴1大学法学部講師）には、
8章や10章、 1章、 14章について、久保慶明氏（筑波大学人文社会系助
教）には、 7章、 9章、 12章、 15章について多くを負っているし、前半
の導入部分にも助力を得た。全体としてこの3氏には特にご迷惑をかけ
た。また山本英弘氏（山形大学助教）、竹中佳彦（筑波大学教授）、近藤
康史氏（筑波大学准教授）にも草稿を読んでいただき、的確な批判や指
摘を受けた。このように多くの研究者から良き助言を得ながら自説を通
してしまった点もある。ありうる批判は全て、筆者のものである。幅広
くカバーしえたとすれば、それは若い研究者のお陰である。本来、こう
した若く優秀な1Jf究者と共著で執筆すべきものかもしれないが、筆者は、
放送大学での講義で一貰した話し手の論理と主張が大切であると考えた
ことから、我儘を通させていただいた。
放送講義は、 2011年3月の震災の前後に集中的に、結果的として収録
することになった。本テキストの執筆も、震災の前後に亘っている。 21
世紀政治の激動は、震災以上に激しいものがあるが、そうした現状の推
移を超えて意味があり、またそしてそれを認識するしっかりした枠組み
を提示できたかどうかは、放送を聞いていただく読者の判断に委ねたい。
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辻中豊
?田
まえがき 辻中蠍 ?? ?
第I部総論
1 政治とは何か ，?
2政治システムにおける公的決定と類型化 30 
第I部公的決定のシステム
3 政治体制一その 1 体制の配置 的
4 政治体制一その2 体制の質 69 
5 制度ー政府の構成 85 
6規範―市民の構成 104 
第皿部 公的決定の主体ーアクターの行動
7総論：政策過程とアクター 121 
目次 1 7 
8 有権者とマス・メディア 141 
9 社会集団 162 
10議員と政党 181 
l l首相と大統領 199 
12官僚制と裁判所 218 
第N部 日本政治の変遷
13 1860年ー 1960年の日本政治 242 
14 1960年ー1990年の日本政治 265 
15 1990年以降の日本政治 287 
文献目録 306 
索 弓I 314 
著者紹介 318 
第I部総 =— 甜冊
総論である第［部では「公的決定としての政治」について， またそ
うした政治の現代的条件．類見（パタン）について述べる。第l章では．
政治が公的決定という観点から捉えられること． また．決定の主．休と内
容をめぐるせめぎ合いが政治現象の本質であることを明らかにする。第
2章では，公的決定の主休と内容という 2つの次元から．現実政治にお
ける決定のパタンを分姐分析ーすることの有川甘を指摘する。
，?
1 I政治とは何か
本章でに政治の定義を ることで政治学が解明を目指す政治現象
とは何かを明らかにする。はじめに，「現実」「理想」「調整」という 3つの政
治観を提示し，本書では「調整」という側面から現実の政治に接近する視角
を提示する (1節）。次に，調整という観点から政治現象を捉え， さらに「政
治とは公的な決定である」と定義する (2節）。その構成要素は，「人間集団」．
「正統性」．「強制力」である (3節）。さらに現代政治の条件，特徴として大
衆社会と大衆民主主義 (4節）．グローバリゼーション，脱国家化，地域化 (5
節）について述べる。
1 . 「政治」の3つの出発点一ー現実，理想，調整
政治への見方や考え方は人間の生き方，社会との関わり方と密接な関
係にあり， とても多様である。政治が，権力や利益，政策をめぐる冷静
で合理的な思考と計算だけでなく，愛憎．嫉妬．憧憬．歓喜・一体化
「椋々な複雑な感情と興奮を伴う」「人間臭い」「多様な要素のごった
惹」の分野であることは古代から21世紀まで，時代・場所を超えて
普遍的な特徴である。しかし．人類の歴史とともに普遍的であったとし
ても政治の解明が累積的に迎んだわけではない。政治は相手とする現実
（時代，環境）をその時々に変えながら，相変わらず複雑なままである。
私たちはこの手強い複雑な政治現象をどのように読み解いていけばよい
だろうか。その手掛かりとして，ここではまず 3つの見方を紹介したい］。
］ 中村1989, 254 -270頁高畠 1976を参照。
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第1に現実としての政治である。主たるテーマは，支配対立，権
カである。世の中は誰が支配しているのか どんな争い • 利害対立・紛
争があり．そこでどちらが強いのか証がなぜより勝っているのかそ
の力の源泉は何か， というものである。現実主義（リアリズム）的な見
方であると言ってもいい。
この見方では誰と誰， どことどこ，どの国と どの国が．何をめぐっ
て，どう争い対立しているかとか肩mが実力者（集団）であるか権
力者であるか背後で操る黒幕はいないのか等か話題の中心である。そ
してその権力は何によって支えられているのか。金や地位，人格的な追
カ・魅力．つまりカリスマ性だろうか。権力（地位）には争いがつきも
のである。誰が対抗馬か』が後継者か訃f;が2番手か，誰が支えてい
るのか。権力者同士の争いの種は何か。権力をめぐる野心， 嫉妬．対抗
心，感情のもつれ， どろどろした現実，政治はきれいごとではない。こ
の文脈では政治家は，人間臭く，ある意味で魅力的だが，それゆえにあ
まりみたくもない生々しい顔をもつ。古くはマキャベリ (1532, 1966) 
が赤裸々に描いた世界であり ．句：日のメデイアもこうした政界コラムを
描くのを好む。
第2に，理想としての政治である。 主たるテーマは，理想と正義であ
る。政治や共同体，集団がいかなる理想価値や正義を探求すべきか
人々はどのような集団社会や国家を目指すべきか，人々はいかに行動
すべきかということである。例えば人々の安全，秩序，基本的な人
権平等や自由，国家や個人の独立・自立• 福利といJ た基本的なもの
から， 開発・ 経済成長か，福祉・貧困対策か地球環燒か 国家財政再
建か規制の緩和か強化か，政府の適切な規模，公的領域と私的領域の
境界をどこに引くかといった公共政策の背後にある社会正義や公共哲学
まで，政治はつねに「くにのかたち」は「こうあるべきだ」「何が正し
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いか」を議論してきている。そこにはあるべき価値や理想がある。この
文脈では政治家は信念と正義の人である。政治における正義の追究はプ
ラトン (BC.5-4C, 1969)や孔子 (BC.6-5. 1966)2等，古代の学者に
端を発する。
しかし．理想を実現するためには，権力をもたなければならない。一
人の市民が「日本の経済成長を目指す」とか「地球環境のために炭素工
ネルギーを削減する」といったところで実現しないが．その集団のリー
ダー，国ならば国会議員，経済産業大臣，さらには内閣総理大臣が，「日
本の経済成長を目指します」「地球環境を優先させます」と言えばそれ
は権力を伴った理念として，社会に大きな影響を与える。その一方で，
国会議員や大臣になるためには選挙等の権力闘争に勝たなければなら
ない。理想を実現するためには．権力を持たなければならないのが現実
である。したがって現実の政治分析を行う学問としての政治学は，政
治の権力的側面と理念的側面の両者をまとめて把握する必要がある。
ここで重要なのが第3の政治の見方，すなわら政治を「調整」とし
て捉える見方である。理想を実現するためには権力が必要である。逆に，
権力をもっためには人々の理解・支持を得るような理念を提示する必要
がある。結呆として，権力と理念とが交錯する場面では何らかの妥協，
バランス感覚による作為，調整が生じることとなる。政治家が，現実と
理想を「足して2で割る」妥協を本領とし，政治を「いい意味でのウヤ
ムヤ」（玉虫色，武田泰淳の言葉．中村1989参照）とみるのは不思議なこ
とではない。もう少し学問的に言えばイギリスの著名な政治学者，
バーナード・クリックは「政治」とは「一定の支配単位内の相異なる諸
利害を全共同体の福祉と生存とにめいめいが重要な程度におうじて，
権力に参加させつつ調停するところの活動」であると述べている。もう
少し言えば「真の政治教義は．むしろ，この妥協という，はてしなく・
2 孔子 (1966,252頁）「政とは正なり」論語，第12顔淵編。
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うこいてやまない間題にびったりとあてはまる・実行可能な肘（決策を発
見する試みなのである」と述べている。（ク リック 1969.10-l頁）
このように捉えるならば「政治学は現実と則想を謂整し，実休化す
るための研究を行う学問である」と言う ことができる。現実も則想も，
そして調整も政治学の重要な分析対象である。しかし最も重要なのは調
整である。現実世界において，調整・妥協息は複数存在するのでそれ
を選択し決断する必要がある。坪想と権力はつねに繁張関係にある。そ
の緊張関係を的ィj化に捉え．調整するために政治苧は極めて役に立つ
（有用な）学間なのである心政治学は「司能的なものについての術」．
「現実科学」！とも呼ばれる所以である。
現実と理想の緊張調整決断の必要性． 両者の架橋の意義自体は
古代のプラトンの哲人政治からマルクスの階級闘争，規代の地球環境問
題におけるゴアの『私たちの選択』（アル ・ゴア2009) まで，つねに意
識されてきたことである。升味準之輔は．理想現実の課題 ・条件;'そ
してそれを実現する主休の3要素が古代から現代まですべての政治思
想の構成要素と考え．流れを整理した 5。D.E.アプターは政治学には
科学主義と人間主義の対立があるという 6。現実の把据・ 実証は科学主
義を必要とし埋想の政治の形の提示，それらを結ぶ政策 ・制度の構想
は人間主義に基づいている。両者は，原理を異にするが，両者の協業こ
そが政治にぱ必要である。
松下圭ーは，このことを政治学の構成として捉え， ①現実を分析する
実証分析，②理想を含めた理論構成，そして③両者を媒介し，未来の政
3 アメリカ政治学会のホームペーシを見ると政治学の学士号をと ったあとのキャ
リアとして， 60種類もリスト化されている。政治学の学士号かそれら職菜の「資
恰」なわけではなく ，［現実と狸念を調整する能力」かそう した多くの職種で要
求される，と議めば納得することができる。
4 丸山1964,354頁， 351頁「可能的なものについての術」とは丸山によればビ
スマルクの言葉である。
5 升味1964
6 Apter 1977 
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策・制度を構想する政策・制度開発の手法研究＊の3要素だと述べてい
る。この3者は実は大変な緊張関係にある。どれも先の現実，理想，調
整の 3つと同様に異なる志向をもっている。一人の人間が担うことはた
やすくない。学間としては①に関して，政治過程論・比較政治・国際
政治・行政分析・政策過程分析等が様々な情報を提供し，②として政治
理論・哲学・憲法学・市民杜会論が公準を用意し，③として①②を総合
するも切として政治政策学・公共政策学があると考えている 7。いずれ
にせよ．様々な政治をめぐる社会科学の分業と協働が必要である。政治
学は，古代ギリシャ以来，一貰して現実と理想の調整を目指す諸学の総
合学なのである。
2. 公的決定としての政治
ではそもそも政治とはどのように定義されるのか。これまで政治学
は様々なかたちで政治現象を定義してきた。
初めて政治学を体系的に論じたアリストテレスは政治学はポリス
（人口1-20万程度の都市国家）に関することを扱う学であり．このポリ
スで「完全で自足的な生活のために家族や氏族が善き生活において共同
する」（『政治学』 1章）8こと，つまり一種の共産的な自治こそが政治で
あると考えた。近代国家の出発点にあってマキャベリは権力主体による
強力な政治指導を発見し，ホッブスは，近代国家＝リヴァイアサンの素
材．創造者は他ならぬ人間そのものであり，それは契約によって登場す
ることを解明した（］。時代は下って， 20世紀の初めドイツで．マック
ス・ウェーバーは政治とは「国家間であろうと国家内の，国家に含ま
れる人間集団間であろうと権力に参加しようとする努力，あるいは権
力に影響を及ぼそうとする努力である」と考えた。彼にとって現代政治
の特徴は「ある特定の地域の内部で正当な物的暴力性の独占を要求する
7 松下1998. 185頁
8 アリストテレス 1969
9 ホッブス 1972
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人間共同休は国家であるjlOということであった。世界大戦の間の時代
に且ラスウェルは「政治の研究とは勢力の内容とその主休に関する
研究である。政治学の課題は条件であり．政治哲学の諜題は価値判断の
正当化である『と述べた。第二次大戦後のアメリカ政治学の代表とも
言える R.ダールは， 1960年代に「政治システム」を「コン トロ ール，
影響力．椅力，権威をかなりな程度含む人間「関係の持続的なパタンであ
る」12と定義した。これに先立つこと 10年. 1950年・代にD.イーストンは
「政治的な性質をもった社会的行為の特徴はその行為が社会に対す
る諸価値の権威的配分に関連している」l:と定義したが． この定義は．
その後担界中の政治学者が様々な国で政治の定義として用いられるこ
ととなった。
それぞれ時代ごとにポリスや近代国民国家．そして国家以外への政
治化現象の広がりを背景として学者は政治を定義してきた。定義には共
治制御，統合支配自治椛力，努力．権威. 1権威的配分．友 ・敵
関係本人 ・代埋人 （契約 ・信託）関係等．様々な言葉が用いられてい
る。 しかしいずれも限定や形容詞をつけすぎているように籠者には思
われる。普遍的な政治の本質的な要素は単純ではないだろうか。こう
した共治から社会に対する諸価値の権威的配分や木人・代理人（契約・
信託）関係まで 全てを員くことは1つである。それは拘束的な「決定」
という要素集団として何かを決めることである。
本書では「政治とは公的な決定（以下，公的決定）である」と定義する。
「決定」には様々 なものがあり，個人の意思決外~(今日は何を食べよ
う，どの会社に勤めよう，今日は休もう ，訛と結婚 しよう， 等），営利
組織の意思決定（経済的な取引，投資，協働するパートナー組織の決
定），非営利組織の意息決定 （活動方針，他の組織との連携，意見表明），
10 ウェーバー1965,388頁
1 ラス ウェル1959.l頁
12 ダール1999.4頁
13 イーストン 1976. 141頁
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宗教組織の意思決定（布教方針，意見表明）等，決定はどこにでもあり
うる。その中で政治性の有無を決めるのは，「公的」性格をもつかどう
かである。
「公的である」とは「人間集団に対して正統性や強制力による内的・
外的な拘束力を有した決定をめぐる現象である」という意味である。政
治現象の核心は， この公的決定の作成（及び実行）にある。
政治は公的性格を有した決定である。しかし，それは不完全な情報
下で，つまり目的・手段の因果関係に関する情報や環境条件についての
情報が十分整わない中で（そしてそれは決して完全に整うことはない），
人間集団を拘束する形でなされる重大な決定（決断）なのである1¥
14 公的決定を結節点として，マクロな研究とミクロな研究を結び付けることがで
きる。マックス・ウェーバーは「決断としての政治」を強調したことでも有名
である。松下圭ーも「政治家には最後の間題領域がのこっている。…人々の命
連をかえる決断の決定的瞬間がある。…ひろく決断のあるところ政治があると
いってよい」 (1995. 34頁）と述べている。ハロルド・ラスウェルを引用して
高畠通敏は「決定は政治社会全体の政治的行動」「杜会過程のなかで行われる交
互作用であって必ず共同体の強制を伴う」 (1976. 328頁）という。そしてデ
ヴィド・イーストンは「権威的という言葉は．公式的であると実効的である
と間わず政策が拘束的なものとして承認されているということだけを意味す
る」 (1976, 139頁）。箪者の定義にもっとも近い言い方はガプリエル・ア
モンドのそれである。「政治は人間の決定を扱う。•••政治的決定は公的であり．
権威的である。•••政治的決定は我々が政治システムと呼ぶ共同体内部で生じる。
公的領域は典型的には政府行動を含む個人を超えた集合的な決定を扱う。
政治はまた権威的である。権威であるということは正式の権力が個人もし
くは集団にあり，その決定は実行され，尊重されることを意味する。•••以上の
ことから政治は．一定の人々と一定の領域において，公的決定をコントロ
ルする活動を意味する。そこではこのコントロールは権威的手段によって裏打
ちされている。政治はこうした権威的決定を創造（クラフト）することと関係
する，誰がそれをするのか何の目的でするのか。」 (2008, 1-2頁）他方で社
会学者タルコット・パーソンズは権力を「集合的組織体系の諸単位による拘束
的義務の遂行を確保する一般的能力である」 (1974, 下巻， 75頁）と述べた。
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3. 政治の構成要素―ー人間集団，正統性，強制力
公的決定としての政治現象を妥協・調整という観点から捉える場合
具体的には次のような課題を分析するこ ととなる。調整や妥協は誰の手
によってなされたのか。何をめぐって調整や妥協がなされたのか。調整
や妥協はどのような政策を生み出したのか。その政策から利益を得たア
クターは，いかにしてそれを批得したのか。あるいは不利益を被った
アクターは，なぜそれを受け入れたのか。
これらの問いを解明するにあたって重要となるのが「人間集団」，
「正統性」，「強制力」という 3つの概念である。まず，政治がまとまり
のある人間集団（例えばポリス等，共同体や近代国家）における現象で
あるという点については当然であるという見方ができるかもしれな
い。政治はまずは人間の一定のまとまり．集団をi前提とする．その中
で，またその間での現象である。しかし，人間集団という概念をあえて
盛り込むことによって 2つのことが含意される。
まず政治が集合行為であること，つまり集団全体に関する決定である
ことを意味する。オルソン吋こよれば現代では一般に集団に含まれる
個人（成員）の利益と集団の利益は一致しない。むろん集団の利益が個
人の利益につながることも多いのだが個人には個人の観点での利益，
それゆえの功利的な合理性が別に存在する。個人は往々にして集団利益
にただ乗りをする。両者が別々であるからいかにして集団利益が確保
されるかという問題が生じる。
もう一つは，決定が集団アクタ ー間の相互作用によって規定されてい
ることも意味する 16。20世紀中菓以後，ほとんどの国で普通選挙が実施
されるようになり，人々は集団を構成し政治に働きかけるとともに，政
治は多様な集団を前提に政策を出力することになる。いわゆる大衆社会
15 オルソン1965,邦訳1983
16 ベントリー1908.邦訳1994
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の政治である。 21世紀に入って大衆社会の政治は，メディア・テクノ
ロジーの急速な展開で質的な変化を経つつあるが，集団の意義という基
本は変わっていない。そこでは，アクターの様々な権力資源，戦略的な
要素が重要な分析対象となる。首相，大臣．与党．野党，官僚制等，政
策決定に直接携わるアクターはもちろんのこと，利益団体， NPO・
NGO, 自治会• 町内会．有権者集団等社会において政策決定に直接・
間接に影響を与えるアクターも重要である。例えば市民は集団の一員
として国家の一員としてこの決定に巻き込まれるため，意思決定をす
る（選挙での投票やリコールヘの署名等）必要に迫られる。市民の意思
決定が公的な決定に関連することは重要である。
次に，正統性である。マックス・ウェーバーによれば，支配には合法
的伝統的カリスマ的な正統性の3類型があるとされる 17。いずれか
の要素によって，人々が決定を納得し受け入れることが現代の支配のた
めには必要である。これも大衆社会の政治の別の側面である。ウェー
バーは政治体の支配ということを念頭に．法的な制度的な手続き的な
正しさ過去から連綿と継続してきた伝統に依拠した正しさ，そして指
導者の人格的な魅力や信頼に基づく正しさを原理的なものと考えた。現
代における公的決定というミクロなレベルからマクロレベルまで関連す
る行為のもつ正統1生に関しては，形式的にも実質的にも踏み込んで検討
が進んでいる。手続き的な合法性に関しても．「民主的な諸制度」のも
とでの適切な手続きの遵守． さらに市民的公共圏での「討議原理」の必
要性（ハバーマス）．つまり形式的な関係者だけでなくすべての実質的
な関係者まで巻き込んだ議論の過程が民主的正統性から必要だと主張さ
れている 18。また内容的にも，資源調達の経済性やコストと結果便益間
の効率性．実際の間題解決に寄与するかどうかという有効性等も正統性
に関連してくるだろう 19。言いかえると「情報性，先見性，実効性をも
17 ウェー ／ゞ ー1960
18 ハバーマス 2002-03
19 宮川2002
18 
ち， 適正規模予測と調整， 市民 （による）制御という 最適政治を提示
でき ているかドであると松下は述べている。
最後に，弛制力である。正統性を備えた決定であっても．それか遵守
されないことはよくあることである。例えは脱税や徴兵拍否，様々な
違法行為交通違反等の行政規則追反等 枚挙にいとまがない。小さな
組織の政治でも， 学校での荒れる教室や町内会でのルールを守らないゴ
ミ出し間題のように．秩序は往々に して乱れる。 このよう な場合，最終
的に強制的に決定を遵守させる何らかの仕組みか必要と なる。法治国家
においては，法律に基づく強制がその最たるものとなる。あるいは政
令省令等も 一定の弥制力をもった決定であると言える。まだ 地方
自治体であれば法律の範囲内において条例も強制力を備えたものとな
る。 究極的には裁判所による判Ji丸そしてその国家機閃による強制執
行こそが 強い強制力を もった決定であると言えよう。 国家間の条約か
ら日常的な発表まで国家の政府による決定であっても．強制力の強さは
まちまちである叫 公的決定の背後に何らかの独制力があることは忘れ
てはならない。ウェーバーが正当な物的暴力性の独占が現代国家の特
質としたこともこの強制力のことである。
現実と理想を調整した結果としてのこの決定は， 正統性；．と強制力を適
切なバランスでイ半わなければならない。政治は言う までもなく，人間の
集団の現象である。集団において， 一定の埋．想と現実の調整がなされる
機能が政治であり，そこでは様々なアクターの利害調整がなされること
となる。 政治が「公的」な決定であるとする理由はここ にある。こうし
た決定は無数に連続してなされて，対立が生じることによ ってその都度
性格を変えていくことについては後で触れる。
もっとも．調整と しての決定は．「公的」決定だからといって，決定
20 i公下1998.207真
21 強さの一方の極にあるのが死刑制度や戦争である。
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が「正しい」とか理想的であるということを意味しない。一定の理想，
正しさ と一定の強制力をもって集団の構成員を拘束するそのような決定
を， ここでは公的決定と名付けているのである。
公的決定は，他の社会科学における「公共」概念とも視点は異なって
おりより広い内容（限定されない内容）をもっている。経済学では，
非排除性，非競合性によって定義される財を「公共財」と呼び，政府や
集団がそれを提供しなければ市場では必要なだけの財は提供されない
と議論する。また法規範的な哲学的な文脈での公共性22と重なる点が
ないわけではないが異なっている。国レベルの公的決定をみても，公
共財でも公共性でもない決定が多々行われることをみても， これらの概
念が区別されるべきであることがわかるだろう。
ところで，政治現象としての公的決定は古代から現代まで普遍的に行
われてきた。その中で現代政治学が取り組むのは現代社会での公的決
定である。したがって公的決定＝政治を論じる際には現代政治の条
件．すなわち「現代」の条件を前提として考える必要がある。以下， 4
節では松下圭ーによる「大衆社会＝都市型社会」23化や升味準之輔によ
る「マスデモクラシー（大衆民主主義）」24といった古典的議論をとりあ
げ， 5節では. 21世紀的な変容としてグローバリゼーシ ョン， トランズ
ナショ ナリズム （脱国家化），地域化に関して議論する。
4. 公的決定の現代的条件（その 1) 大衆社会
20世紀以降の現代が，それ以前と区別される第一の点は，工業化，
都市化機械（テクノロジー）化に伴う巨大社会機械社会大衆社会
の成立である。まず，工業化の進展農業等第一次産業の比重の低
下，企業化の進展によってほとんどの人々が被扉用者化していく。また
居住に関しても都市への集中が進む。テクノロジーの発達は，エネル
22 齊藤2000
23 も公7ご1995. 1998 
24 升味1964
20 
ギー源を変え．産業の在り方（すべての産業のマス＝大量生産型「エ
業」化），職場の在り方，労働の在り方を変え，大量生産大量消費の
進展とともにマス・コミュニケーション． マス・ メアイアの役割を重大
化していく。大切なのはこうした大衆社会化の時期とほぽ並行して， 20
世紀を通じて世界的な民主化．普通選挙の採用が進展していったことで
ある。大衆民主主義の成立である。マス・メデイア大衆組織政党圧
力団体（利益集団）．大衆運動も同時に比重を高め，大衆の動員や扇動，
迎合等問題を抱えた政治が登場する。
こうした大衆＝マスという問題設定は， 1930年代から 1960年代にか
けて，政治学だけでなく，社会学心理学等広く人文社会科学全般で
議論された25。背景には 20世紀前半に大衆を基盤として社会主義や
ファシズムが成立したこと自由民主主義諸国でも大衆の政治参加や動
員が政党政治選挙での前提となっていったことがある。
松下圭ーはこのような現象を，「大衆社会」「大衆国家」 (1969)と名
付け，「自律的で主休的な市民の役割」が重要になるきっかけが， この
「都市型社会」にあると主張するようになる(1995)。古典的な名望家を前
提した（旧型）市民社会から大衆社会，そして自立した市民の可能性を
もつ都市型（市民）社会である。この松下の命名の「推移」にみられる
ように現代社会は，大衆社会と都市型市民社会の両面をもっている。
25 第二次大戦前のカール・マンハイムの論考や戦後のW.コーンハウザー， E.フ
ロム， D.リースマンらが代表的である。その名も r大衆社会の政治jという書
物を落したコーンハウザーは大衆社会を「エリートの側における自律の喪失
と非エリートの側における自律的な猿団生活の喪失」という「バラバラに原
子化した」現代社会の傾向 (1961.15頁）を指した。この書物と松下 (1969)
がともに初版か1959年に出版されていることに注目したい。
このように最近の文献より 70年代までの文献に「大衆」に関する項目は詳細に
述べられた。例えば福武直・日高六郎・高橋徹編『社会学辞典』有斐tm1 gs年．
中村哲・丸山真男・辻消明組『政治学辞典］平凡社1954年。現在の辞典はほと
んど触れていないが問題の意義は変わっていない。
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同じ頃 (1950年代後半），大衆民主主義こそ現代の特質であると精力
的に議論したのが升味準之輔 (1957, 1964, 1969)である。大衆社会に
おいてコミュニケーション技術の発達は，「群衆」の時代を「公衆」の
時代に変える可能性があり，社会的利益の対立も，階級的なものから利
益集団的なものに変容し，対立が妥協しうるものに変わる可能性がある
と分析した後今後の問題として「政治指導」や「政党の組織化」「政
治家の役割分解」に言及している。
現代政治では，市民の形成する都市型社会．かつ大衆社会的な条件の
もとに公的決定が行われている。公的決定の過程においては，理性的・
合理的なものを超えた大衆心理の活用がつねに問題となる。それを担う
マス・メデイアが重要な役割を果たすことが理解されよう。
5. 公的決定の現代的条件
（その2) 多層的ガバナンス
このように 20世紀に生じた公的決定の条件は大量の市民＝大衆の
政治への登場という点にあった。 20世紀後半から急速に進行した新し
い条件として， グローバリゼーショ ン， トランズナショナリズム（脱国
家化），地域化が挙げられる。その技術的基礎は情報テクノロジーであ
り，結果として政治世界は多層的な単位の織りなすガバナンスとなっ
た。こうした多層的ガバナンスの意味するところは世界の各地域で均
質的なものではない 26。国民国家のアイデンテイティヘの規定力（ナ
ショナリズム）は，地域によっては薄まるどころか強化されている。
まずグローバリゼーション 27である。世界は古代以来，シルクロー
ドから大航海時代，世界大戦と，いつもグローバリゼーションが進行し
たり，逆にそれが後退したりの繰り返しである。 20世紀以後の現代政
治は， 2つの世界大戦を経験したことからグローバリゼーションの進展
26 田中1996
27 ヘルドほか2006。田叶―:1 • 中世編2004, 第6章（グローバルガバナンスの模索）。
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は自明な前提である。冷戦期 0945-91)に囚連システムの不全から
国際機閃の政治はやや停滞したが 凰界紆済・金融の自由化や人口移動
の増大等国際社会の相互依存ははほー貰して進んだ。特に1991年以
後，冷戦後・社会主義以後の糾しい肌界システムヘの変容，移行が急速
に進んだため，グローバリゼーションのレベルが一段と高まったと考え
られる。
グローバリゼーションの政治的な表現として，祈しい国際的な地域主
国院組織多囚籍• 世界企業，[]![緊NGOの台頚があり，それに
伴って地球的な謹間題，地球環境問題や且I緊紛争，［且際テロリズム節の
負の面もあらわになっている。一言で言えば 圃界政治における国家以
外の主体の登場である。 EじやCIS崎＼国家連合や八SE八N.NAFTA 
地域主義組織等，多様な国際機閃が， 世界レヘル，国際地域レベル
で登場し，多国籍・圃界企業の中には経済規模的に中小のI国家を凌ぐ規
模をもつものも少なくない。国際NGOでも国/1祭機「月の財政規模を凌ぐ
ものがある。
王権国家の重要-1生に変わりはないが多様な非国家主1本が圃界政治や
国内政治 したことでトランズナショナリズム（脱国家化戸が進
展したことも指摘できる。グローバリゼーションの政治的なもう一つの
表現は， 日々，国家主才在の絶対↑生に「穴」かあき，「穴」が拡大し， ま
た増えていくということである。公的決定の主休は，囚民国家の独占物
ではなく，多層的な主体が少なくとも閃与しているのである。
国民国家がかつての絶対化しを失い札1対的な存在になったのは，杜会的
な2つの条件があったからだ。一つは，急速な惰戴テクノロジーの発逹
に伴う情報社会化である。コンピュータ，パソコン， ， インター
ネット，パソコン通信・無料テレヒ軍碕『システム，プログ． ツィッター
日々の進化は加速度的である。マスとして政治アクターやメデイア
28 Risse 
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に操作される側面と，市民・地球市民として自立・自律・自発的に主休
的な行動ができる側面が混在している。
もう一つの条件は政府の財政危機である。 1970年代以降，世界同
時的な経済危機が波状的に発生し，国家財政は国債の増大に苦しんでい
る。特に日本の場合は， 1992年のバブル崩壊以後， 20年に亘ってこれ
も波状的な経済危機や景気の低迷が続き，財政状況は悪化した。国家財
政の制約によって，地方政府や非国家的なアクターヘの権限の移譲や依
存が進んでいる。
結果として，多層的なガバナンスが公的決定の第二の現代的条件とし
て登場することになった。一つは国家だけでなく，地方政府や地域団体
から国際地域組織や国際機関国際NGO, 世界企業まで．多様な主体
が複数のレベルで公的決定を行い．また相互に関与しあう状態が．こ
の多層的なガバナンスと言われる状況である。ガバナンスという言葉自
体が多義的であるが，政治学的には政府（ガバメント）以外の多様なア
クターが統治活動において重要になったこと， また階統制的な上から下
への命令の連鎮ではなく，水平的な横のネットワークによる相互作用が
重要になったことを指して現れた概念であり．統治における多様なアク
ター間の相互的規律付けを意味している。
多層的なガバナンスの進展．主権国家の絶対性の揺らぎ（相対化，多
孔化）が進むことは2つの側面がある。一つは多元化であり市民個人
を含めた多様な主休が関与できる余地があるということである。もう
つは国民国家が相対化することは絶対的な公的決定主体の喪失を
味する。それは他のアクターにとってチャンスであると同時にアナー
キーな状況が生まれ，弱肉強食的な様相が生じる可能性がある。そこで
力をもつのは例えば国際的な金融資本集団であるかもしれない。
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6 多様な政治空間における公的決定の共通性
以上のような現代杜会の特徴すなわち大衆社会と多屈的ガハナンス
の登場により．現代政治においては，普通の市民を合めて無数の主体が
様々なレベルでの公的訊定に閃与している。空間Elりに‘注目すれば，公的
決定の舞台は獣界政治国家政治．地方政治という 3つのレベルに大き
く分けることができる。獣界政治では政府はないか，多くの国際機
関．国際ネットワークが存在し， と地方ではそれぞれ政府ーが存在し
ている。
ではこうした3レベルで公的決定はいかにして］じ成されるのか。現
実の政治では様々なアクターの相互作用のもと，公共政第綺：，多くの
公的決定が形成されている。ここでは．都市での総合叶圃[, 日本の予算
編成国会（国対）政治，冷戦下での国際政治という 4つの例をとって，
いかに分析ずべきかを考えてみよう。
まず身近な地方政治に題材をとろう。日本の地方自治休では何年かお
きに総合計面を作成することか義務付けられている（地方自治1去2条4
項）。大学で政治学の教員をしている舶者は地元市と大学の協力協定
に基づき．総合計圃葦案の作成を市から依頼（委託）された。そのプロ
セスには以下のようなものが含まれた。 1)各地区での市民懇談会 (19
回）を開俯し，市の執行部と多数の1主民か参加し意見を交換した。 2)
(2種成人と青年対象）を行い， 3)市の各部局からの
間き取りを実施し. 4)各種団休等急見交換会 (7回）では分野別に市
の各種団体，市民団休と意見を交換し. 5)大学と閏査会社を用いた資
料収集や統計分析を行い， 6)大学研究室で仝休構想を検討し，そして
草案が完成した。それをよ灯公式的な7)総合計画審議会，で審議検討
し， 8)rl'i長が決裁し. 9)パブリックコメントで市民の意見を聞き，
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10)市議会が承認し，成立となった。一連のプロセスをみると，地方政
府・が特定の地域における多様な市民や市民の団休と相互作用しながら公
的決定を行っていることがわかる。最終的な決定権者としては， 8)市
長決裁や 10)議会承認が重要である。しか し，そこに至る過程では住
民や各種団体も各段階で関与している。さらには，筆者のようないわゆ
る「学識経験者」も，審議会等のメンバーとなることで政策決定に関与
している
次は国のレベルでの日本の予算編成を考えよう。直接関与するアク
ターは国会議員、内閣（大臣），省庁（官僚）である。最終的には国
会両院での議決によ って政策決定がなされる。 日本では2院のうち衆
議院が優越している。国会が決定の地点であ るが， 1993年の政権交代
以前は国会で政府案が修正されることはほとんどなかったし， もっと
言えばその前段階の大蔵省（現．財務省）の案自体ともはとんど変わり
はなかった。経済成長が鈍化したのち，次第に内閣や経済財政諮問会議
といった内閣の諮問機関が直接全休の枠組みを決める傾向がでてきた。
この点．比較的少数のアクターが決定していると言えるかもしれない。
しかし．法的な決定機関である国会における議員は．選挙という有権者
の選択の結果として選出される。また公式．非公式に多くの集団，社会
団体や組織が予算に関連し，様々なポイントで働きかけている。行政に
関する諸機関は，中央から地方まで，また出先から関連団体まで毎
年， 2年後の予算を目指して課レベルから積み上げられる予算概算要求
を準備しているのである。このようにみれば国民の大多数が，こうし
た長期に亘る国の予算編成に携わっているとみることもできる。
国会の中での調整の別の例としてかつて．自民党が与党，社会党が
野党第1党となっていた55年体制下 (1955-93)での決定をみてみよう。
当時の自杜両党は．表面的には，保守・革新のイデオ ロギーに基づく極
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しかし国会審議の場面では，社会党からのめて対立的な関係にあった。
要求を自民党がのむ等，協調的な決定も少なからずなされていた。両者
の間には対立と協調とが絶妙なバランスで併存していた。それだけでな
く，大きな歴史の中では社会党等野党の反対や野党政権の可能性を交
渉材料にすることで，アメ リカに対する交渉力を獲得したこともある。
非核3原則憲法の解釈変更等大きな戦後政策の流れは結果的には
与野党の共同決定の側面があるとみることもできる。 i放突を繰り返して
いた自民・社会両党は，連立政権の時代に共同で政権を担うに至る
（村山社会党首班内閤1994-96)。
最後に，かつての冷戦下 (1945-91)での国際政治を考えてみよう。
当時世界は東西両陣営に分かれていた。その中で．キューバ危機
(1962)が生じた。アメリカとソ連の正面からの対立である。しかし，
核戦争の危機を目前にして間一髪でそれは回避された。その陰には米
ソ両国におけるそれぞれの政策決定と交渉があった。この事件のアメリ
力側の過程分析に関しては有名なアリソンの分析29がある。この事例は
2つのことを示している。第1に，決定には複数のアクターが関与して
おり．その捉え方ば必ずしも 1つではない。第2に，東西両陣営（米ソ
両国）間では対立を通した協調が成立していた。確かに両陣営は，世
界の覇権をめぐって対立していた。しかし，特に核兵器という強力な軍
事力を背景として，世界の平和を共に享受すべく両国は相互に均衡を
保っていたのである。
以上いくつかの例からわかることとして，第］に，「誰が」決定して
いるのかということは実は単純ではないということだ。公的決定の参
加者は，多数のようにみえて少数かもしれない し，少数とみえてもその
陰には多数がいると考えられる。そこで本書では2章において，決定が
少数によってなされるのかあるいは多数によってなされるのかという
29 アリソン 1977。本書の第7章も参照。
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点から，公的決定の主休を整理する。
第2に，公的決定をめぐって，集団間，個人間で協調の陰に対立が潜
み，対立の中に協調が潜んでいる。政治が人間集団の心理，感情と密接
に関連する以上，協調や対立も複雑な様相を示すのは仕方がないだろ
う。一般的に言って，決定の内容が希少で有限価値である場合には，い
わばゼロサムゲーム（言葉通りには合計すると零であるということだ
が実際には合計が「一定である」ことを意味する。誰かが取り分を増
せば，必然的に誰かの取り分は減るという関係）が生じ，決定が対立の
様相を呈しやすい。他方では，創造できる価値をめぐる（競合性より相
乗効果のある）決定の場合にはノンゼロサムゲーム（誰かが取り分を増
しても必然的に誰かの取り分は減るわけではない，関係者の取り分がと
もに増える可能性もある関係）が生じ，協調的な決定がなされやすいの
である。
もっとも実際の公的決定の過程は移ろいやすく複雑である。上記の
例で言えば，冷戦期における構造対立であった日本の保守と革新，世界
政治での米ソ対立も，一貰して対立するのでなく，突然，局面が転換す
る。 1960年安保条約成立後の池田政権下での政治． またキューバ危機
後の米ソ平和ムード・デタントなど，政治の流れは，突然．局面が転換
するのが常である。激しい対立と突然の妥協が とうとうと流れる政治
の2つの大きな姿である。局面の可変性，移ろい易さは，政治現象が不
可避的にもつ特性である。このような局面の転換を理解する際のポイン
トは公的決定として誰が何を決定するかということ自体が公的
決定の対象となり，その結果が最終的な決定の内容と帰結を左右すると
いう点である。
以上をまとめると，公的決定として政治現象を捉える政治学の分析の
出発点は，
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①ある政策決定等公的決定の主体と決定内容の性質を明らかにする
こと，すなわち，誰が何を公的に決めたか（公的決定の主体と内容）。
より絞って言えば，問題となっている重要な決定を「誰が」したか，を
明らかにすることである。次に，
②その公的決定の内容と主体をめぐる決定を明らかにすることすな
わち，なぜそうした決定の形になったか（公的決定方式の規定因）。決
定内容を含め，なぜこうした公的決定現象となったか。
という 2つとなる。政治現象の本質を公的決定に求めることで，政治現
象の複雑さを軽視することなく捉えていくことができる。
言うまでもなく， ③個々の重要な公的内容それ自体の分析や，その公
的決定の結果，いかなることが婦結し，誰が何をいつどのように得た
かこそが集団にとっても個々の成員にとっても一層重要なのは言
うまでもない300 
政治学の射程としてこの第3の点（決定の内容とその帰結）も重要で
あるがこの政治学入門ではそれを理解するために，その帰結を知
り，政治を評価するためにも公的決定の主体．決定の方式，決定に至
る規定因を把握することが重要であり，政治学認識の出発点であると考
え，請義の中心とすることとする。
「誰が」「なぜ」「そのような公的決定をしたか」，つまり政治の演技の
主役を知ることは，政治の帰結への重要な手がかりであるからである。
市民の関与，参加という民主主義の重要な側面によって，公的決定に影
響を与える場合も主役を知ることが重要である。政治の仕組みを知り，
公的決定やそれを生み出す政治構造の評価のためにも， この点が出発点
である。
30 ③まで含めると．社会科学全体の課題である。
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2¥政治システムにおける
公的決定と類型化
本章では公的決定の内容主体変容をどう把握するかを考える。はじ
めにマクロな観点から公的決定の位置付けを考えてみたい 1。本書での政治
の定義が「人間集団に対してTE統,,叱「や強制力による内的・外的な拘束力を有
した決定をめぐる現象」であり ，公的決定が行われる其団自休がオ甘当な規模
をもつことを前提としているため， ミクロな演繹的な接近より．マクロな観
点の方がよりリアリティをもつからである。ここでは，静態的な烏罰図（言
わば人工衛星からみた政治体）を得るために政治システム論を参照して，
公的決定が形成・実行されることによって社会が動き．次なる公的決定の形
成に影警を与えることを確認する (1節）。そのうえで．前章で示した決定の
主体と内容という 2つの次元を再確認し (2節）， 2次元に沿って公的決定の4
つのパタンを提示する (3節）。そしてその規定因（決め手）として構造，
アクター，状況という 3つを提示して政治現象の本質を公的決定に見出す
本書の見取り図を提示する (4節）。
1 . 政治システムにおける公的決定の位置付け
公的決定はどのような仕組みによって作成されるのであろうか。
l ミクロな個人から出発してマクロな1闊題まで考えてい くという接近も考えられ
る。ミクロアプローチないしミクロ政治学は、ホップスやルソーの社会契約論
等の近代古典政治学の基礎である。また政治的人間論，政治家等の性格分析や
精神分析，政治心理学といった合理：l生を前提としない桜近や．功利的合理性に
甚づく合理的選択論まで幅が広い。ミクロ経済学の影響を受けた公共選訳学派
はプキャナン・タロック「公共選択の狸論』 0962).W. ライカー『民主的決
定の政治学l0982. 1991)第多くの社会的選択や決定をめぐる研究がある。
曽根泰教は『決定の政治経済学J(1984)でそれを政治坪的に整理している。マ
クロとミクロの中間を領域とする政策決定過程の研究でも， G. アリソン『決定の
本質」 (1977)という書名に表されているように，公的決定は分析の核心である。
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多様な公的決定がなされるが，そこには政治の単位内及び外部の無数
のアクターが関係する。何重にも入れ子になった政治の単位を政治のシ
ステムと呼ぶ。ここでは政治システム論というマクロな分析枠組みを
参照し，政治現象の巨視的（マクロ）な特徴を確認する。
政治システムとは「(1)相互に関連する要素からなる集合， (2)そ
の外部環培との間に境界が存在する，そうした2つの属性をもつシステ
ムのうち当該人間集団における (3) 公的な決定に関係するもの」2で
あり，人間集団の織り成す多くの社会システムのうちの一つである。シ
ステムの発想は，現代が大衆社会であり，政治が巨大な装置と同様な多
様な要素からなる複雑な機能と構造をもつに至ったことを端的に表現す
るものでもある。政治システムは外部環境と人出力関係をもち，公的
決定を経て出力したものは環境からフィードバックを受け取り．再度
入力され，過程で変換される。システムは入出力と変換を繰り返しなが
ら環境に適応し存続する。多様なレベルの政治を捉えるには，国家や
佃々の制度といった固有性をもつ概念を超えて， より抽象度の高い一般
的な枠組みであるシステム論を用いることは非常に有益である。
ここでは最も組織化が進んでいる「国家」レベルを念頭に，政治シス
テムの（公的決定・執行）過程機能とシステム（維持）機能を概観して
いこう。政治システムの諸機能は，多様な構造（アクター，制度による
組織）によって担われることが想定されている。構造としてのシステム
要素は，国家レベルでは議会，政党．執政府，官僚制，地方政府，裁
判所，利益団休（市民社会組織），マス・メデイア，大企業．市民（選
挙民集団）等がそうである。政治システムの諸機能，諸構造を示したの
が図2-2である。
2 Almo叫 etal. 2008, 8頁。アーモンドは「権威的な公的決定」と表現している
が本書では公的決定の定義に「権威的」に相当する正統性，強制力を含んで
いるため省略する。政治システムの定義にはデビッド・イーストンの定義が
用いられるがアーモンドのそれと基本的に同じである（イーストン1980, 第2
章）。
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（初版本）を拙かせている。
図をみれば国王（主権者）のようにみえる巨大な人間は，右手に剣
を左手に正義の王笏をもっている。頭上には言うまでもなく王冠をかぶ
り強制力と正統性を誇っている。その下に広がる繁栄する都市や村な
どの領土が整然と秩序をもって広がっている。そしてその下には城，王
冠と大砲，武器，戦闘を左に，教会，教皇の帽子，異端審間の論理，教
会の武器たる異端審間所が右に描かれている。これらはホッブスが念頭
においた国家システムの構成要素である。そして上の国王の体はよくみ
れば多くの人々（臣民）によって完全に覆われている。臣民の一人一人
は主権者たる王の身体の中ではっきりと区別されている（個人を前提
とした社会契約論にふさわしい）。そしてこの国家は，諸規則によって
整然と統治される一種の団体なのである 4。この表紙絵は，それゆえー
種の近代的政治システムの象徴的な図柄であるとみることもできる。
ここではシステム論の代表的論者であり．政治システムを構造と機能
の視角から分析し，比較政治と政治変動を長期に亘り検討したG.アー
モンドらの分析枠組みを用いて素描してみよう〗
過程機能：政治システムの過程機能とは，社会環境から入力を得て，
「公的決定（政策決定）」を行い．公共政策として実施（出力）すること
に関連した機能である。（入出力を変換し，有機体を適応させ発展させ
るという点では消化謡系，呼吸器系などにあたるだろうか）。
利益表明（表出）機能6: 社会問題に関する利益や関心の内容，様々
な個々人や集団の必炭なことを表明しもしくは表現し．表面化させる
機能。
4 ウォーリン2007, 305-07頁
5 Almo叫 etal. 2008 
6 一般には利益表出．政策形成といった訳語が使用されるが．本書の立場で意訳
している。
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利益集約披能：多様な利益・閃心・必要甘~を，政治資源の裏打ちされ
（複数）まで集約していく機能。
政策汰定 01炒成）機能：政菜捉案の中から，特定のものを選択し，
「公的決定」（規則予算， i丸議など）として政策を形成する機能。
政策執行機能：公的決定された事坦を，具休的な公共政策として遂行
し， また実施されるよう担保する機能。
政策裁定機能：公共政策を実院に適川した場合に生じる紛争を裁定
し，収拾する機能。
つまり，政治システムでは公的決定のために．様々な外部環境からの
入力，つまり必要な利益や関心必要現状への不満や満足・支持が，
目にみえる形で表現される必要がある。保育所が少ないとか，年，金が不
安であるとか環燒が汚染されていて困るとかそうした現象が発生し
ていても， NGO/NPOや行政機関， が祈間・テレビ・インター
ネットといったメティアでアピールしない限り．それは多くの人の目に
「問題」としてみえない。表現されて初めて，社会間題となる，その機
能が利益表出機能である。それが政策として何らかの公的決定かなされ
る前に，選択可能な形に集約されることが必要である。保育間題でも，
必要なのは，子供手当なのか現物給付なのか，保育料なの力＼保育所に
閃する規制緩和なのか等，政策案は無数に考えられるが，マニフェスト
ゃi去案のような意見を集約した選択肢を用意する機能が利益集約機能で
ある。そして公的決定する機能が政策決定（形成）椴能である。そこに
も提案，説唄から，他のアクターヘの説得や修正等．多様な活動が含ま
れる。決定された内容は実施に移される。政策執行機能と呼ばれる。そ
こでも，下位規則を作成したり，個所付けを行ったり，予算を執行した
り，多くの実施に至る活動があり，公的決定がなされている。実施され
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ても，その方法に様々な間題苦情が発生し，個所付けをめぐる紛争が
起こることがある。それを裁定によって収拾していく機能が，政策裁定
機能である。過程機能そのものが決定の連鎖であるが， システムを縛る
意味で重要なのは政策形成機能での公的決定である。
システム ・次に公的決定を行い実施する政治システム自体を維
持•発展させるシステム機能を解説しておこう。（入出力を変換する過
程機能を中心とするシステムの維持を行うという点では神経系，循環器
系などにあたるだろうか。）
政治的社会化機能：その集団（社会システム）成員の，文化的，政治
的な態度における適応（社会に慣れさせ翡）I染ませる作用）を促す機能。
国家レベルでは家族，学校教育，学校外の機関やメデイアによる杜会
教育文化の伝播等にあたる活動がここに含まれる。
政治的補充機能：政治システムの成員特に中心的アクターの成員を
選択し補う機能。政治システムの担い手を供給する活動である。選挙が
典型であるが．官庁へ入るための試験．政治家を養成する塾や秘書業務
も含まれる。
政治的通信機能：政治システムを構成；するアクター間．成員間の情報
を流通させる機能。マス・メデイアが中心であるが、 ITの発達により
通信方法が多様化している。
過程機能のうち，政策決定（形成）機能が政治システムレベルの公的
決定の中心である。他方で，過程機能やシステム機能の一つ一つが，下
位（システム）の決定となる。つまりはシステムの決定構造は入れ子状
になっているのである。
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図2-2 政治システムとその機能 (/HiYi: Almond et al. 2008. Fig.2.3を甚に節者作成）
2. 政治システムにおける政策機能と政治財
政治システム論において．公的決定されるものとは何か．何を政治シ
ステムは公的決定しているかを整理すると次のようになる。
図2-2には政策椴能としての政策出力（アウトプット）の分類がな
されている。
1)抽出（；凋逹 ．剥奪） 槻能:税徴収．社・会保障費用負担等，金銭や物
財の収用さらに兵役等のような人やサービスの調逹もある。
2)配分機能・ 抽出とは逆に．予算や補助金等を通 じて市民や住民
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顧客への様々な金銭的な便益，サービスの配分である。
3) 規制機能：様々な市民や組織の行動規制である。強制による場合と
誘因をつける場合もある。
4) 象徴機能：議決，演説，祝日，儀式，記念物，叙勲，表彰等の決
定・実施。
つまり．政治システムはその母休である社会から，様々なものを取
り上げ， また，社会に配分する。同様に社会における市民や組織を規制
し日々，多様な象徴的な正統性を有した言葉や活動を行うのであ
る。これらは公的決定の内容といっても，政策機能的な種類であり，決
定に含まれる社会との関係の方式を抽象的に示している。
政治財（政治システムの生みだす価値・成果）．・公的決定を中心とす
る政治システムが生み出すものをシステム論では3レベルに分けて論
じている。アーモンドらのシステム論では政治財と呼んでいる。つま
り、政治が生産する「価値あるもの」である。
政治システムレベル（全体のレベル）において生産物は「システム
の維持J「システムの適応」（秩序）である。つま り．安定し予測可能で
規則正しい秩序である。一定の政策決定過程を維持し，環境変動に適応
する休制そのものである。政治の秩序，休制の維持と適応である。
政治の過程レベルでは「政治的入力への参加」「規則遵守と支持J「手
続的な正義」「有効性と効率性」といった政治財（価値）が生み出され
る。 政治的な言論や政治活動への自由で開放的な参加を維持し，成員が
規則を遵守し，納税や勤労，兵役等の政治的義務を果たすことや，政治
的・法的な諸規則が秩序正しく公正であり ，法の下の平等に運用され，
政治の諸過程が資源の過度な負担とならず無駄や恣意性がないこと，政
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策目 的に見合った ものである こと綺である。
さらにより具1本的な政策レベルでは大きく分けて国内の財と国際的
な財ともに含めて
1) 安全， 2) 福祉• 福利 3)公i:.4) 自由， とい った政治財（価
値）に関連する政策が政治システムにおいて公的決定され供給され
る。 個別的な対外的な安全保l鍬国内的な治安．健康で文化的な福祉・
福利が可能となる晶政策，政策の恣意化しや差別がないこと，過度な規制
政策がなく，プライバシーが保設され．佃々人の自律性が蒻重されるこ
とである。
政治財は政治システムの生産物であり．公的決定の内容にあたる。
言う までもな く極めて大切なのであるが．それぞれの時代環境と政治シ
ステムごとに極めて多様であり ．第lV部でその変遷について， 日本を対
象に述べるにとどめたい。本講義では，今述べたような「公的決定の生
産物」そのもの 7を詳細に論じるのではなく．公的決定としての政治現
象を捉える際に その決定内容のセ［賀がゼロサム的かどうかに1主目した
い。それによって決定の方式，様相が変わるからである。
しかしながら，公的決定の実際の過程は， これまでみてきたような政
治システムの概念枠組みフ ロー チャー トが含意する ような，静態的でき
れいな流れではない。実は，突然，局面が撹乱され転換し，新しい議題
が登場し，それに基づく公的決定がなされることが多々ある。こうした
複雑な公的決定の動態やそれに伴う政治の＇性格について考えるために，
視点を再び個々の公的決定へ戻すことにしよう 。
7 公共政策学各論の対象である。
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3. 公的決定をめぐる2次元とその類型化
マクロに，鳥I敗図的に公的決定を捉えてきた。次に，視点を個々の公
的決定へと置き換え， ミクロに， 2つの観点に注目してみよう。
l)誰が両を公的に決めたか（公的決定の主休と内容）
2) なぜそうした決定の形になったか（公的決定の規定因）
2) は，公的決定のパタンを明らかにすることその公的決定のパタ
ンの規定因を明らかにすることである。公的決定は様々な一つ一つ固有
の決定であるが．決定のパタンを明らかにするとは， A)演繹的に理念
型を考えるか，B)現実の様々な公的決定を観察 し．一般化することで
記述的な型を見什iすことである。ここではまず演繹的に理念型を考えて
みる。
公13り決定のパタンを「誰が（主体）」と「何を（内容）」の2つの次元
に沿って整理すると， 4つに類型化できる。実際には公的決定はどこ
でどのようになっているかはみえにくいが，単純化しながら頭の中で組
み立てこの2次元の意味を考えてみよう。
少数
I 
(Zero-sum)闘争ー公的決定ー協調(Non-zero-sum)
多数
図2-3 公的決定の2次元
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「訛」が決定するか「どこで訓」が中心に決めるかは極めて重嬰な
次元である。ほとんとの政治の争い対立はこの点に起囚するようにさ
えみえる。
アリストテレス以来「少数」の決定か「多数」の決定かという分析
の出発点が用いられる。それゆえここでの碁本的な原岬的な区分も，少
数か多数かである。究極的には1名単独の決定といった少数が決定する
か，究極的には全員参加例えば選挙や国民投票のような形式で決定す
るかという区分である。
少数であっても「どこで訃［」がというのは無数である。国レベルで
は首相なのか．官房長官か，財務大臣か，外務大臣か，防術大臣か，
等々 。 国会を通すのかどう かつまり国会の議決が必要かどうか， また
政党内でも，代表・総裁なのか，［怜事長なのか。旬日の報道はこうした
争いが無限に続いていることを示している。
また，より多数となると，党大会なのか両院議員総会か，常任幹事
会か政務調査会の関連部会なのか等もよく間題になる。地方政治で
も，市長が決裁すべきか市議会で議事にのせるべきか， さらには住民
投票すべきか等が「訛」をめぐっての議論である。パブリックコメン
トや審議会諮問機関公聴会綺：，様々な意見聴収の方y去を用いるべき
かどうかも同様の問題である。
これらは制度的に決まっている場合もあるし，そうでない場合もあ
る。曖味もしくは不定の場合は何らかの方法で決定すべきであり，それ
自休が争点であり公的決定の対象となる。
「何」を決めるかをめ〈っては，具休的な公的決定の例をまず考えて
みよう。大統領や政党の代表といった1人だけがなるポス トを決める，
小選挙区での代表（国会議員）を決める，・1件もしくは少数の特定の政
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策事業の有無を決める、総額が決まっている予算費目をいくつかの事業
の中から 1つ決める． といった類の決定である。ここではともかく 1
人（アクター）が取ると別の競争者は何も得られないようなゼロサム性
が見い出されることがポイントである。こうした場合競争は激烈にな
りやすい。言わば公的決定の掛け金が大きいからである。 2008年のア
メリカ大統領選挙で，バラク・オバマとジョン・マケインが大統領職を
争ったり．それ以前に，オバマとヒラリー・クリントンが民主党の候補
者ポストを争ったりした場面を思い起こそう。また限られた予算の中
で省庁間．大臣間で展開する予算分捕り合戦もそうである。
他方で．ゼロサム的ではない，有限性が濃厚でない決定内容もある。
例えば， 1章での例のように都市の総合計画を策定するときの決定は，
特に何か差し迫って有限なことでなく，未来に向かって計画を描くわけ
で参加者や関与するものが争うことがあまり多くないようだ。 1つの
ポストでなく，いくつかのポストの可能性があるような役職の決定もそ
うである。アメリカ大統領の民主党候補の座を激しく争ったヒラリー・
クリントンが．オバマが候補と決まったあと手のひらを返したように
協力に転じついには国務長官へと就任したのは．状況がこの非ゼロサ
ム的な決定過程へと変化したからだ。ヒラリーは複数のポストのオ
ファーを受け．余裕をもって1つを選んだのだ。高度経済成長期に日本
の予算が右肩上がりで伸びていたころの予算決定も．皆（アクター）が
競争しながらも，結果としてパイ（総額）が大きくなるような決定がし
ばしば行われた。低成長期の過程とは様相が全く異なっている。
何を決めるかの．「何」は既に制度・規則で与えられている場合も，
ある程度範囲があり可変的な場合もある。いずれにせよ何を決めるか
は公的決定の中心的な内容であり．それは「どう決めるか」「どのよ
うな過程を示すか」に直ちに関連し決定の性格につながっていくこと
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がわかる。
少数か多数かという快定方式も，この「何」を決めるかという内容・
性格によって規定される場合かある。禁急的な公的決定，大規模な自然
他の国からの攻撃への迎撃，緊急を娑する国際的な磨擦，金融危
機のような事態海底石油プラント等．急を災する環境破壊への対応
一般に緊急的な危横管岬の公的決定は多層的な決定過程を踏むこ
とができない場合が多い。逆に国民の代表大統領や首長の選出や国
の選出等，代表の選出は．民主主義請国では当然ながら，市民有
の参加による公的袂定，つまり，選挙がなされるのが通例であ
る。
このように公的決定をめぐって，「；:t」は少数か多数か，「何」はゼロ
サム的な有限のものか，そうでなく翡ゼロサムの創造的なものか（図2
-3)' というのが原理的な区分である 8。そして実際の公的決定は， こ
の決定の方式をめぐって，この2車fh上を日々亥LJ々漂流する可能性がある。
決定の内容に閃しては既に制度・規則で与えられている場合であっ
ても，ある程度，範囲があり｀可変的な場合もある。何を決めるかは，
公的決定の中心的な内容であり，それは「どう決めるか」「どのような
過程を示すか」に直ちに関連し，決定の↑生格につながっていくことがわ
かる。これらをめぐる争い駆け引きも激しい。
このように決定の主休と内容が可変的，流動的なものであることを踏
まえれは，図2-3で示した公的決定の原狸はあくまで現実の政治現象を
捉える際の指針として位置付けられる。
4. 公的決定の類型化
決定の主休と内容という次元からなる公的決定をめぐっては，それぞ
れに特徴的な政治過程が関係すると考えられる。すなわち，
8 中村1989・: jl高畠1996。
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（対立）
闘争型
エリート型
（支配・命令）
公的決定
I 
（自治・自発）
大衆型
協調型
（創造）
図2-4 公的決定の2次元と類型
権力的な支配
（対立）
闘争型
秩序・統治
エリート型
（支配・命令）
公的決定
I 
アナキー・大衆反乱（自治・自発）
大衆型
代表・変革
協調的な統治
協調型
（創造）
創造的自治
図2-5 公的決定の2次元と政治の性格
少数決定はエリート型，多数決定は大衆型，ゼロサム的決定は闘争
型， ノン・ゼロサム的決定は協調型．の4つである。
こうした公的決定の類型は，政治のおける力点，つまり政治体の上か
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らの秩序や統合統治に力点を置くのか，ドからの代表自治変革に
それが決定内容と関係 して，力点を置くのかという問題，と関係し．
二:.したような様々な政治の性格にもつな闘争型か協調型かで図2-5に小
これはし わヽば演網的に判論したモデル，予がっていくと考えられる。
想図であって，公的決定としての政治をみていく概念地図と考えておこ
つ。
エリート型の公的決定は政治システムの秩序や上からの統治という
観点と結びつきやすい。逆に人衆型の公的決定は政治システムの代
表や下からの変革という観点と粘ひつき易い。ただ し，大衆嬰が民主主
義と等置できるわけではない。後述のように民主主義（の有#¥f;) は，
全ての次元と関係し． もう一つの次元（第3次元）を形成する。これら
と闘争型協調型！が閃係することで図に示したような杵力的支配と協
調的な統治アナキー・大衆反乱や創造的自治といった政治の＇性格 10が
導きだされる。こうした公的決定の類型と政治の＇性格は次の第 Il部で
扱う政治休制や自由民主主義の問題へと発展する。
5. 非決定の権力：公的決定をさせない権力I
公的決定の型から政治体f!I」や自由民主主義の問題を考えていく前
に本書は公的決定を当然のことと考えてきたがそうでない視点も重
要であることに触れておきたい。
それぞれの政治の単位システムでの公的決定は， 自動的に流れ作業
（政治システムの過程椴能のフローチャート） Dように進むのではない。
訛か，何らかのアクターが，主休的に行為することで公的決定への流れ
9 ほぼ同様の図式を中村1989.高晶1976も採用しているが「統治 対 自治」
という秩ri観「闘争 対 政策」の決定観という用語•法により類型化を して お
り，用語怯が若干異なる。
10 中村は，政治の性格に関して，杵力的統治，聞明的恥j;IJ. ;l[f, 政府的混乱，形成
的自治とし うヽ用語を用しヽ てしヽ る （中村・1989.261頁）。
1 この節について伊藤• 田中・真渕2000,23 -24頁盛山2000,30 -39頁を参
考にした。
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が始まるわけである。その動態については第皿部，第w部で触れる。
1)誰が何を公的に決めたか（公的決定の主体と内容）， 2) なぜそうし
た決定の形になったか（公的決定の規定因），この2つの観点が重要で
あるがそもそも公的決定をするかどうか社会的な議題となる必要が
ある。これは2)公的決定の規定因，の間題と関連する。
例えば，有名な『パワー・エリート』 (1958, 訳書1969) という書物
を著わしたC・ライト・ミルズは，往々にして社会科学者やジャーナリ
ストは法案予算等議会で目にみえる公的決定にだげ注目するため．
政治権力構造を見誤ると主張した。そうした「観察できるもの」は中間
水準の決定だけであって，本当の重大な決定は彼らの目の届かない場所
でなされ，そこにはパワー・エリートだけが関与するというのである。
バクラック＝バラッツ (Bachracha叫 Baratz1962) はもう一歩進め
て「非決定権力」が存在すると述べる。非決定権力とは「一般の市民
が政策上の対立点を表明することに対して，ある人や集団が意識的もし
くは無意識的に障害を作り出しあるいは強化する」権力である。これ
は何らかの問題内容について公的決定へと進むことを抑圧するエ
リートが存在すると主張する考え方である。エリート型の公的決定の一
種であるが，エリートが公的決定を抑制する点に注目すべきだと主張し
たのである。
ルークス (1995) はさらに「人々の知覚，認識， さらには選好まで
も形づくり，それがいかなる程度であれ，彼らに不平不満を持たせない
こと，それこそが権力の至高の， しかも陰険な行使」であり，「思考の
支配は，情報の支配，つ まりはマス・メデイアや社会化諸過程の支配」
を通して一般化していることを主張している。こうした構造化した権力
を「三次元的権力」と呼んだ。
マルクス主義における虚偽意識論，マンハイムのイデオロギー論，近
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年のフェミニズムやコンストラクティビスム
る碕託詞も， こうしtこ公的訊応をJ川l上したり，
と呼ばれ
を間わす公的
を妨げたりしていくシステムの構造に汁Iしてしヽ る。
本青での公的仇定公的仇定の刑という議論には公的仇定をさせな
しヽ 乳決定も視野に人れてし＼ることを確認、しておきたし＼。
6. 構造アクター，状況の相互作用が生み出す
公的決定一ー本書の見取り図
は政治システムには．エリート州の公的伏定が多いもの，大
衆型が多いもの．闘争塵が多いもの．協溝1%履か多いものかあることを確
してきた。では決定（乳仇定）の咽．ノゞタンはなぜ， どのように
してi央まってくるのだろうか。また．それはどのように変容するのだろ
うか。これが く，もう 1つの高点である。そこには政治シス
テムの構造，アクター．状況という 3つ わっている。
構造は，政治システムにおいて，過去のアクターと状況が創造し，現
在の決定に影冑を与える相対的に安定したルールや組織｀規範｀それら
の休系を指す。アクターは政治システムでの主裳な□［休であるがそ
の意図影響力，リーダーシソプが重笈である。状況は個々のアク
ターとそのネソトワークが既行の構凰十で織り成す過利であって，流
動的でインフォーマルな炭索を含んでいる。状況ではアクター同士の影
の複合的含成，戦略的なゲーム的り為｀事件の発生等，偶然的な要
素が複雑に絡み合っている。
は決定パタンの規定囚を裳素ことに論じたうえで（第2の観
点），そのもとで［『か何を仇定してしヽるのか（第1の観、点）を明らかに
していく。
第2章 政治システムにおける公的決定と類型化 I 47 
第Il部では，構．造的な観点から公的決定のシステムを論じる。政治体
訓自由民主主義制度，規範をとりあげる。
第I部では，公的決定の主休としてのアクター（あるいはアクターに
関連する制度）を論じる。有権者，マス・メデイア，社会集団，議員，
政党．首相，官僚，司法といったアクターはどのような行動原理をも
ち，決定
第w
を与えるのだろうか。
日本政治を題材として，公的決定の内容の歴史的変遷を
論じる。 -fの際公的決定のパタンを規定する構造やアクターといった
要因を描く一方で，それらの観点では捉えることのできない要素，すな
わち対立と紛争をエネルギーとする状況的な要素を析出していく。公的
決定の動態的過程の理解についてもここで論じる。
参考文献 l
ホップス，トマス（水田洋• 田中浩訳） 1972『リヴァイアサン』世界の大思想16
河出書房祈社
Almond, G. A. G.Bingham Pow叫 jr.Russell J. Dalton and Kaare Storm. 2008. 
ComjJarative Politics Today A World View, 9th ed . Pearson Longman 
山川雄巳1994『政治学概論［第2版〕』有斐閣
高畠通敏1976『政治学への道案内』三一書房
第I部公的決定のシステム
公的決定への構造的なアプローチとして．政治休訓．制度．規範とし＼
う3つの分析視角を提示する (j翡沿アプローチについてはイーストン
1998を参照）。これらは公的砂いしを!J:.み出す払盤となり． また．公的
決定の暮机やその重大な変更により．あるf『／及の間期を経ることで可変
的なものとなる。木書では 一般には日家レヘルを前捉に議論を展間す
るが地方政府レヘルや!If:界レヘルにおいてもHi贔に．休訓，訓度，規
範か公的仇定を規定する。
なお．民主～主義は． 一般には休制． 訓度． 規印しの.--:)の． もっとも
要な種類（民主主義休訓．民:lヽ:_ _.t_義訓皮. l¥'.: l・＾ ．じ義的規範としヽ うよう
に）と考えられるがここでは牡に1辛別にとりあげ．政治休制の質の
問題として考察したい。
政治休制．制度．規範は．（あらゆる概念 ・nm合は何様に）実休とし
て把握できる1Hlftiと見）jに『｛｛まる側[f「lかある C, Jし休的な訓度，議会制度
（二院制）や法往は実休があるがコーポラテイズム休；ltJや権威主義休
制， ソーシャル・キャピタル芍はそのような各え力^で整岬できるにとど
まる。名称や概念化は．見方か変われば別の形で把樹することもでき
る。とはいえ．見方の）jし礎．指椋の悲となるものは仔在する。重要なこ
とは名前はどうであれ．「政治休訓」「訓r文し：規範」にあたるものの追
止が実際に公的決定を規定しているーカで. LI々の公的決定の甚積がこ
れらを長期的には変えていく． という双J:j向な1月係である。
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31政治体制一その 1体制の配置
公的決定の内容と主体の型を決めるマクロな構造は政治体制 (Political
Regime) 1と呼ばれる。政治体制は一般的には「政治社会において安定した政
治秩序が存在するときそれを支える公式・非公式のルールないしは制度の
総休」2と定義される。イーストンは「政治システムには，政治的諸権威
（叩thorities政府），政治共同体 (community国民集合としての国家），そし
て休制 (regimeレジーム）が含まれる。体制は，政治システムの目標，価値．
ゲームの規範ないし規則．そして権威（政府）の構造にかかわっている」3と
述べ．観察可能な低次の構造の全体を指している。山口定は政治体制の構成
要素として「(l)休制を支える正統性原理， (2)政治エリートの構成とその
リクルート. (3) 国民の政治的意思の表出と政策形成にかかわる制度と機構．
(4)軍隊と警察からなる物理的強制力の役割と構造， (5)政治システム（国
家）による社会の編成化の仕組み」4の5つを挙げている。
公的決定が「人間集団に対して正統性や強制力による内的・外的な拘束力
を有した決定」であり，］）誰が何を公的に決めたか， 2) なぜそうした決定
の形になったかに政治学が注目する以上，こうした仕組みの総体を指す政
治体制はもっとも重要な出発点である。
1 . 政治体制の意義一概念レンズ
政治体制が公的決定の主体と内容を規定するのが論理的な順序である
が政治体制を見分けることは実は容易でない。見分ける時には本章と
次章で述べる政治体制モデルという．いわば色のついた概念レンズで政
1 大狐ほか (1996)におけるマクロ政治学。
2 石田1998
3 イーストン 1998
4 山口1989
50 
治を観察し，公的決定の主休と内容の型や関連する謹制度から政治休制
の類塵を判断することになる。
現代の多くの日本人にはこの政治休制の意味を実感することは困難
かもしれない。それは 日本が敗戦による占領改革期 (1945-52年）以
後，政治休制の大きな変化を経験していないからである。しかし， 世界
の多くの国々の人々にとっては政治体制の変化の意味を実感し，理解
することは難：しくないかもしれない。1990年以降．多くの国で政治休
制の変動が生じ，その生活への影響を彼らが実際に経験したからであ
る。現在も，世界のどこかでは市民が政治休制の変動を経験している。
世界において社会主義休制と呼ばれた国家の多くが1991年前後に
政治休制の変動を経験した。前草でとりあげたアーモンドは政治システ
社会制度利益臼休独立政党 天荏党 揉会 マ、ーいテ・（ア 官僚 大妖領
楼能をはと接罷をいくら
ガ梨底て んと果f.:i,て
ぃo し＇なし＇
図3-1A 政治システムの構造と機能 ：ロシア（ソヴィエト連邦共和国）
1985 
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図3-18 政治システムの構造と機能：ロシア（ロシア連邦共和国2000)
Almond et al.2008 Fig.2.4-2.5を基に筆者作成
ムの構造と機能を説明する際， 1991年のソ連崩壊前 (1985年）とその
後 (1995年）のロシアを対比している。
図では縦軸に政治機能，横軸にアクターを並べてある。色が濃いほど
当該機能をアクターが担っていることを示している。 2つの図を対比し
て一見してわかるのは社会主義下では共崖党と官僚制の役割が絶大で
あることである。特に政治過程レベルの機能がそうである。逆にその他
の政党は存在すらしないし，議会の機能は極めて限定的なものであった。
また，社会主義体制以後，社会制度，利益団体一般，独立した諸政
党，マス・メデイア大統領の機能が拡大し，共産党関連する利益団
休組織の機能が縮小したことである。そして官僚制の機能はあまり変
わっていない。
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政治体制は，山口の言うように政治システム（国家）による社会の
編成化の仕組みという 1f!IJ面をもつことから．政治体制の変動は大きな社：
会変動を引き起こすと予想される。
筆者は日本の政治体制の位置．意義を明らかにするという観点か
ら， 10年以上に亘って世界各国の政治と市民社会を実態調査してきた只
次の2つの図は，市民社会組織の国際比較調査に基づいて 2回の調査
時点に存在する団体の設立年分布について日本と韓国 日本とドイツ
を対比したものである。 3つの国で共通しているのは 1945年以降．設
立数が上昇（韓国は1948年独立. 50-53年朝鮮:.戦争で上昇が緩やか）
することである。その後． 日本は安定的で緩やかに設立数が落ちている
のに対して．斡国では1980年代後半以降再度上昇が始まっている。
ドイツでは90年代前半に急激な上昇がみられる。
敗戦自由化・民主化，国家統一等による体制変動が図のような変化
をもたらしたと考えられる。
日独の両国は1945年に第二次世界大戦において敗北し．その後占領
下で，戦後改革が行われた。新体制下において．戦前の社会集団のほと
んどが再編成を余儀なくされ，新しい類型の集団が多数結成された。
韓国では1948年の独立後， 1960年から 1987年まで朴正熙，全斗喚と
いう 2代の独裁政権のもと，権威主義体制が続いたが， 88年から自由
化・民主化が進展し， 93年には金泳三文民政権， 98年には金大中左派
政権へと展開した。 ドイツの休制変動はこれとは異なり， 1990年に生
じた東西ドイツの再統ーが契機である。東ドイツはドイツ民主共和国と
いう社会主義体制，西ドイツはドイツ連邦共和国という自由民主主義体
制であったが東ドイツは西ドイツに吸収され統一• した。これが政治体
制の意味政治体制変動の，市民にとっての一つの意味である。
5 辻中編2002.辻中・森編2010を参照。13カ国にわたり 5万件以上の団体を調査
した。ここで示した日本，翰国 ドイツ（さらにここには示さないが米国と中
国）では2次に亘り調壺しており，より信頼性が高い。
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固3-2 政治体制の変化と市民社会組織の形成
54 
このような1権威：t義休訓から日由民主―t一人体制に移行することで多
くの社会集団の「月編成と，祈しいタイプの集団の噴出か生じたと考えら
れる。市民杜会の集団の変化は政党崎の政治杜会企業怜の経済社会
を含めた社会全般の変化とはほ平行していると考えられる。グラフの図
はあくまで調査時、点での社会集団の設立印であり，丈ド祭の（これまで消
滅した団休を含む）設立とは罰なるが政治1本訓変化の重さを表現して
いると言えるだろう。
本講義では政治システムの様々な構凸的パタンは政治休訓 (Political
Regime) と考えている。本古が第 2革で ~IJ廿したアーモンドらの比較
政治システム論では政治文化の圃俗化（広教からの政治の分離）と政
治構造の分化（専門化）としヽう次元と下位構造の自往刊 （自治）によっ
て．政治システムの発展構嵐を捉え．様々な政治休制を類塵化している
(Almond et al. 2008)。ただこうした捉え方は欧米の休制をEH想型
としており， 圃界全休の政治1本訓を把摺するには．限界がある。本講義
では第2箪で行った，公的決定との閃辿から，公的決・定を構．造化する
ものとして，政治休制の型をまず， 1兄えなおしたい。さらに次章で，政
治休制の質の間題として民主主．衣を考えていこう。
2. 世界政治レベルでの政治体制モテル
ー無政府の政治体制
公的決定の2つの次元エリート凰対大衆璧闘争型対協調
塁からそれそれ．エリート主義群，多元□「義群，闘争主義群， 協調主義
群の政治休佃jを考えることかてきる。これは各群に属するモデルの休制
は逆にそうしたそれそれの見の公的決定を導きやすいということであ
る。ただ．現実はそれほど単純ではなく．既に触れたようにシステム構
でなく．アクターの息図過杵・状況が個々の公的決定を
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規定する。決定の主休をめぐって，エリート主義一多元主義，決定の内
容をめぐって， （階級）闘争主義一協調（コーポラティズム）主義を考
えることができる。さらに2つの次元が構成する4つの象限にはそれぞ
れ2軸の交差を受けた政治体制を複数構想することができる。
世界政治への国際政治学からの接近として．国益，国家主権を中心に
組み立てるリアリズム，理念や制度の意義を中心に組み立てるリベラリ
ズム，それらへの対抗として，桐界的に拡大した階級支配に力点を置く
マルクス主義的な批判理論，概念や理論の在り方そのものが杜会的に構
築されてきたとして全ての接近の組み換えを要求するフェミニズムや
コンストラクテイビズム（社会構築主義）の4つをとりあげることが多
し‘
も4つの公的決定の型との関連で世界政治レベルでの政治体制モ
デルを考えてみよう。国内体制と同様に. 2つの次元が構成する 4つの
象限にはそれぞれ2車庸の交差を受けた政治体制を複数構想することが
できる。ここでは代表的なものや制度を例示している。
エリート主義：「覇権国家」モデル 7: 世界政治が少数，極端には単独
の国家やエリートによって公的決定されるイ本制。そうした国家を覇権国
や帝国と呼ぶ場合もある。 19世紀の大英帝国による植民地主義の世界
化やソビエト連邦崩壊後のアメリカの単独行動主義等がその端的な例で
ある。世界政治を牛耳るエリート集団が国際的に存在するというモデル
もありうる。国際金融資本エリートといった集団を想定する場合であ
る。エリート主義が闘争主義と結合した場合，帝国や帝国間闘争が現れ
る。それだけでなく．国連の安全保障理事会常任理事国が全て核兵器を
保持しているように，核クラブが公的決定に絶対的な力をもっという場
6 Goodin and Klingemann eds.1996 
7 ロバーl・ギルピンやチャールズ・キ／ドルバーガーらに代表される覇権国の
存在による国際システムの安定を理論化した覇権安定論やパックス・アメリカー
ナ論帝国論世界システム論等に覇権国を鍵とした議論がみられる。
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合があてはまる。
多元主義．＇「脱囚家主義」 モデル 8 他方で． 一般にーニi叶釘［国家や国家に
よる国際機閃をアクターとして考える圃界政治でも国際NGO. 国際
NGO のネットワーク，多国籍 • 世界企業， ［リ界市民社会．世界市民（佃
人，専門家）のもつ「公的決定」への役割か大きくなっている。世界市
民社会世界企業は同じ方向ではなく． 一方は市民．他方は巨大企業が
アクタ ーである。企業が企業市民として市民社会で活動する場合もあ
り，国家を超えた点で共通する。圃界的な国際機閃やEUなど地域国際
椴関がNGOを正式な参加者とし'ff.式に意見交換する仕組みが登場し
ており．こうしたNGOや中小囚の：t導で国際条約ができる場合がある。
帆界企業をみても財政規模では中小国家 (・!lJ.界で50位から150位）をし
のぐ企業が数十存在しており．それらの公的決定への影響力は大きい。
協調主義：「協調による平和」「囚際相互依存」「国際レジーム門モデ
ル：この脱国家主義と協調主義が交差するとき［国際相互依存やグローバ
ルガバナンスという把握か普及してきている。巨大な国家を含む主権国
家や数百以上の国際機関だけでなく， 地方政府＊や企業からNGO. 個々
の市民まで関与して全体としての水平化した統治が登場しているとい
う把握である。それだけでなく，数多くの国際機関や国際NGOのネッ
トワークと国際）レールが世界政）府なき世界政治を秩序あるものとしう
るという見方もある。世界社会，国際社会での政治システムは，政府を
有しないが多様な国際機関，国際条約，国際組織．非政府組織が形成
され．規則や行動の指針の休系か構築されており，それを国際レジーム
（国際休制）と呼んでいる。伝統的な国連中心主義もこの象限に存在す
る。
8 多様な国際閃係の内．少なくとも 一方か乳国琢的行為休である囚際関係の意義
を重視する理論。国1祭相互作J「jにおける民際閃係に力、点を樅く 。
9 ステファン ・D・ク ラズナー ． ロハー ト・ O・ コヘイン， ジョセフ ・S・ナイ ら
によって展開された理論。国家間において@I繁協力関係を可能にする原則規
範規則政策決定手続きが特定の領域ごとに存在するこ とを理論化した。
「帝国」主義
帝国間闘争
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「覇権国家」モデル
エリート主義体制
国際レジーム
寡占的協調(G7,G20)体制
闘争主義体制 公的決定 協調主義体制
アナーキー グローバルガバナンス
リアリズム 国際相互依存、国連主義
多元主義体制
「脱国家主義」モデル
図3-3 公的決定の2次元と世界政治体制の様々なモデル
闘争主義：「iせ界システム」10 「従属論」モデル：しかし，現実には多
元主義協調主義的側面だけでなく．先進国と後発国の格差は拡大し，
帝国化した大国や連合国国際機関の介入に対して．国際テロリズムな
どの挑戦もみられる。帝国型の国家間，大国間の闘争，中心，周辺の間
の支配・闘争が大きな公的決定の要素である。実力ある諸国間の闘争，
先進国と後発国の闘争等．国際社会は，伝統的なリアリズムのいうア
ナーキーな闘争社会であるという見方も根強い。
基本的に主権国家の政府に対応するような世界政府がない．無政府の
国際社会での公的決定は国際政治学の主要テーマである。
3. 国家政治レベルでの政治体制モデル
次に政府のある体制，つまり大部分の国家について考えていこう。国
際社会において十分な国家承認を受けていない準国家において政府が存
在する場合もある。
国家や政府自休は古代にまで遡ることができるが，現代国家は，大衆
10 イマニュエル・ウ ォーラースティンによ って提示された世界を中心，準周辺．
周辺の三層構．造における支配・闘争という観点から把握しようとする理論。
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社会という条件下で20世紀に登場した。西洋諸国において市民革命を
経て主権性（国家主権の絶対性），世俗性（宗教との分離．）を伴う近代
市民国家が，憲法制度を展開して登場したのは18-19世紀である。それ
が自由主義民主主義思想の影響下に身分からの解放に引き続き，
普通選挙等，市民の政治参加（政治の平準化）を進め．並行して産業の
工業化 ・機械化とともに生活の平準化が進展し，大衆社会化が進んだ。
これらの結果として「大衆民主政治」が展l翡lしたのは20-1仕紀のことで
ある。
こうした現代国家での政治体制を公的決定との関係で考えるために
は，集団と組織，大衆の行動と心理が鍵となる。市民＝大衆と，基本的
なアクターとの関係．具体的には国家装置（宜僚制，司法．警察等），
政党，利益集団社会制度がポイントとなる。社会制度では特に企業
（生産部門）との関係．つまり資本主義（資本の市場 ・自由主義，経済
権力）が重要であり，社会と政治を結ぶ連結装置（蕃議会，人員交換）
との関係も重要である。かつては，政治休翡IJを考える上では，社会制度
として教会・寺院との関係も休制を分かつ大きな点であった し，先進国
以外の世界の多くの国ではなお重要である。
政治学では主に民主主義との関係で政治体1!IIJを整理するが，本書では
その点はもう一つの次元として，次章に譲る。ここでは公的決定の型と
の関係での政治体制（図3-4参照）を考える。 2つの次元の極に政治
体制を考えるとともに， 2つの次元が構成する4つの象限にはそれぞれ2
軸の交差を受けた政治体制を複数構想することができる。ここでは日本
を事例にとってそれぞれのレンズでみた姿を概説しておこう囚
エリート （主義） モデル：国家の公的決定が特定の制度的エリート集
団によって強く影響されているというモデルである。典型的には社会
主義における共産党エリートによる支配フランス等，高級エ リー ト養
1 これ以後のこの節の整理は．村杯ム・伊藤・辻中2001.61-71頁を参照。
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エリート主義体制
国家選良主義 国家コーポラテイズム
闘争主義体制 公的決定 協調主義体制
サンディカリズム 社会コーポラテイズム
多元主義体制
図3-4 公的決定の2次元と政治体制モデル
成システムを伴った公私を貰く学歴エリート支配， さらに軍部エリート
支配等を想定することができる。
されたかどうかはともかく，戦後の日本政治研究において最初に
登場したのは， このエリートモデル，具体的には官僚主義国家論であ
る。このモデルは国家装置による支配のイメージを強調する。とりわけ
戦前日本における陸海軍内務省．警察など治安官僚制の役割，戦後に
おける大蔵省．通産省など経済官庁の役割に着目した官僚支配モデル，
アメリカのパワー・エリートモデルに着想を得た自民党首｝悩，高級官
僚．財界首脳の結合を強調する三頭制パワー ・エリートモデル，アベグ
レンが用い．後にアメリカ商務省のレポートのタイトルともなった「日
本株式会社」 (1972)モデル，そしてもっとも強い影曹を与えた C.ジョ
ンソンの「発展志向型国家」モデル (1982)脅 日米摩擦を背景とした
「強い国家・日本」モデルとも強い親和性をもつ。 21世紀に入っても．
官僚内閣制（松下1998. 飯尾2007) という形で再定式化された。
このモデルにおいては国家装置の役割． とりわけ財務省など行政官
僚制を担うエリートの役割が強調される。エリートモデルは①政治杜
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会が権力をもつ少数のエ リー ト と大衆に分かれる②エリートの間に
は価値観視野政策に合意がある．⑤政Jfrの政餓は木質的にエリート
の意見の反映である， と主張する。
このモデルは高慶成長期以降 とり わけバプルの崩壊と グローバ リ
ゼーションに伴う自由化の中で．官僚制が次々と楕限を失い規模を縮小
し，次第にソフトなコントロールに頓らざるをえなくなった現実． 国際
関係 安全保障 ・防衛問題峠にみられる政府の自ti叶生の弱さ． 怯的強制
力からみた国家エリートの権限の小ささといった事丈によって批判を受
けた。さらに 21·j仕紀に入っての危機管即や国家 r:~1 標の『月定義からみた
指導力の弱ささらに民主党による政権交代と祈しい与党に よる「政
治主導」という挑戦によ って．多面的で根本的な挑戦を受けている。
階級（闘争）モデル：このモデルは 日本の政治学においてはエリー
トモデルと重なりあいつつ発展した。ヨーロ ッパや第三戦界では今なお
強い影響力を有している。マルクス主義では． こうした考え方を 「政治
経済学」として展開してきた。
このモデルの基礎となる考えは ①生産手段の所有，非所有によって
区分される社会階級（資本家陛級，労働者陪級．そして限定的な意味を
もつ中間階級）か基木的アク ターであり，②政治とは優位にある社会
（支配）階級の独裁的支配・統制と 資木主義の生み出す矛盾を認識し，
それに反対する労働者階級とその政党に よる階級闘争として理解でき
る， という ものである。そして， ③階級闘争は．革命によって資本主義
社会の矛盾が止揚されるまで終わることはない。現代の国家は独占資
本と結合した国家独占資本主毅と考えられるが 一定の柑対的独自性を
もつものと考えられている。
このモテルは， 19桐紀中策に Kマルクスらが構想し.V. I. レーニン．
G. ルカーチ. A. クラ ムシ， S.アミン. N. プーラ ンツ アス らへと続く
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マルクス主義理論に基づいている。最近ではJ.ハーバーマス， C.オフェ
らによる正統性の論理や， I.ウォーラースティンらの世界システム論と
して命脈を保っている。階級モデルは，都市政治研究においても．欧米
文献を中心になお有力な視点を提供している。このモデルは，一種の社
会集団としての階級の政治への規定力を強調する。他の社会制度や利益
集団はもとより，政党も国家装置も階級的利益の（独自性をもつもの
の）反映という観点から観察され，評価されていく。
この観点から日本政治をみるとき．資本家，総資本の代表として，財
界や大企業集団，金融機関，基幹産業団体の政治的役割，政治活動が注
目される。自民党への大企業の政治献金，審議会や各種政治諮問機関で
の財界人の役割，企業選挙が，その具体的表れに他ならない。
このモデルは日本政治においては先の三頭制エリートモデルの一つの
変種という性格が強かった。戦後から70年代にかけてかなり広い支持
者をもったが， 1970年代以降の日本の資本主義・大企業・資本の＇性格，
そして高度成長の影響を受けた社会・政治変容． さらにバブル崩壊後の
グローバリゼーションの中で，それに対応した理論化に成功していな
い。しかし洵外の日本論には根強くこの視角からの批判が含まれてい
る。 1990年代日米経済摩撚の最中の「修正主義」は同様の視角から日
本を欧米の自由民主主義とは「異質」な国と批判した。例えば，ジョン
ソンは「日本では大企業は団体の1つというのでなく，資本主義志向
の発展型国家のセオリー通りに日本のシステムの主たる受益者であると
同時に実質的な存在理由となっているのである。したがって 日本の
政治における大企業の役割について語ることは無意味である。つまり，
両者を区別するのはむずかしいのである」と企業国家論とでも言うべ
きものを語った（ジョンソン 1990. 128頁）。
1990年代後半から日本経済は深刻な構造的危機に陥り．社会におけ
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る格差間題か浮t・し．再び介業囚家としての日本への批判が登場してい
る。
多元主義モデル：エリート］囚モテルを）山調とする日本政治の通虚的
理解は． 日本政治の民口［化という丈践的な政治の災求に応えたために，
アカデミズムとジャーナリズムの世界に定着し，；1;J度化され. 1960年
代高度成長による礼会・政治変容でも 1970年代の危機的政治過程を経
ても挑戦されることはなかった。 21[l紀の規府もマス・メディアの論
調はその色彩が濃い。
日本では高良成長尉］の後半に，．「h民迎動. {tE~、運動，学生運動が広
範に発生した。地方自治休で芋祈日沿休が脊［出して中央政治と異なる政
策を次々に打ち出した。他方で，財界から札！対的に「［立した業界団休．
祈産業の企業の登場．教育や福祉崎の団休の利益集団化．それらとタイ
ァップした自民党内の政調会郎袋議員連．政調放の台珀，貿易自由化
や経済成長に伴う官僚制の;i『Tif. i忍可枠限の衷失や地｛立低下． そして保
革伯仲 0976年から80年. 1983'から86年）を迎えた田会の機能変化
を目前にしてようやく 1970年代末に妍しい政治学による日本政治
の解釈が生まれた。これが多元主義モテルである。
このモデルは，①仰かに杵力は川民に等しく分配されているわけでは
ないが広く分散している，③エリート間には競争と対立の関係があ
る，①政策ごとに影響力をもつエリートは異なる場合が多い，①一般大
衆はこうした多様なエリートに対して何らかの影牌力を行使できる， と
主張する。こうした影響力の分散掠理の前捉は，政治的なリソースの多
様f生と分散である。
戦後日本で生じた状況的変化には，憲?去休佃lの深化に伴う自発的集
団・自治的団休の政治への登場（多元的な集団民―:J.主義）という側面
と，いわば支配集団内部の椛力の分散化，柑互牽訓（多元的エリート，
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ポリクラシー）という側面がある（両者の概念としての違いについて
は， 山口1989を参照）。
多元主義者の考えでは 日本政治は，確かに1955年から 1993年まで
自民党だけが政権を担当しつづけたものの（まさにそれゆえに），いく
つかのレベルで多元化が進んだ。まず，官僚制はセクショナリズムのも
つ多元性に加えて大蔵省（現在の財務省），それに続く通産省（現在
の経済匝業省）の地盤低下により， ますます官庁間で多元化が進んだ。
加えて， 日本官僚制は多様な集団を包摂し代表しようとする傾向が強
く，多元的参加をすすめ，利益代表的である。とりわけ与党とパイプの
細い労働組合にはよい媒体である。自民党は，派閥という権力追求型の
多元的下位組織に加え．後援会という地域利益集団，政調族という政策
選好に基づく集団を発達させてきた。これらは官庁ネットワークと絡み
合いながら社会集団の利益チャンネルとなった。
また長期間，野党を含む政党の活動は．国会の正統性確立・伯仲状況
とともに活発化し．官僚制から自律するだけでなく優越さえしてきた。
高度成長を経て力を蓄えた私的部門（企業・団体・労組・住民運動）
は公的部門（官僚制）から自律性を獲得した。市民運動や消費者運
動，女性連動，そしてNGO.NPO等は，マス・メデイアに媒介されて
この多元的過程に参加するようになった（蒲島・竹下・芹川2007)。
こうしたことを背景に1993年には連立政権が誕生し， 2009年には野
党勢力による本格的な政権奪取，交代が生じた。
このモデルによれば． 日本の政治過程は．様々な争点に対して様々な
多様な集団．団体，アクターが関与し影響力を発揮できる， 自由で開か
れた競争的政治過程である。憲法的にも． また実質的にも結杜の自由，
複数政党制，団体の自由な政治活動が保障されている日本は．他の先進
民主主義国と同様に多元主義モデルが該当するのである（ダール1981
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参照）。
しかし1点留意しておくぺきなのは I本での多元主義の理論化が，
全てが形容詞付き．限定的 (hyphenated)多元主義モテルであったこ
とである。「パターン化された多元主義」「官僚的旦＋囚型多元主義」，「自
民＝官庁混合休によって枠づけられた＂仕切られた多元主義＂」．「レ
ファレント（マス・メディアに媒介された）多元~t幽．義」等がその例であ
る。ここでは明らかにアメリカで した多応主義モテル (V.0 
キィー ， D.トルー マン，R.ダー ル.G. アーモンド）との追いが意識さ
れている。アメリカ多元主義理論はアメリカが圃界に急速に開かれ，
もっともその豊かさを謳歌した1950年代から60年代前半に結実した。
その点では 日木の1980年代以降とは類以するところも多い。他方で
集団と国家の背景をなす両者の閃係には大きく異なる、点もみられる。
協調主義（コーポラティズム）モテル：コーポラティズム・モデル
は（階級を超えた）社会の団1本統合と政府との協調を重視する。エ
リート主義的性格の国家コーポラティスムと多元主義的な社会コーポラ
ティズムがある。日本の多元主義ではなぜ政椛交代が長期間存在せ
ず，「普通でない」 (Uncommon.T. J. Pempel 1990)のか日本と他の
先進諸国との比較可能な差異 (distinctiveness)があるのかどうか と
いう点が明らかではない。多元的民王主毅モテル，多元エリー トモデル
との違和感にこだわり．集団と国家の閃係に注且しながら， なぜ日本で
はより政治社会が「統合」され．いわゆるよきパフォーマンス（実績）
が逹成されていたのかを国家と団休についての祈しいモデルの中に追
究する論者が現れた。彼らはヨーロッパの政治学を中心に1970年代
中葉以降に脚光を裕びロ るよっになった．コーポラテイズム・モデルに注
目した。
コーポ――フアイスム・モテルは開発志向型の権威主義国家（南米・イ
第3章 政治体制一その］体制の配置 I 65 
ベリア半島諸国）とヨーロッパの社会民主主義国家（中北欧・中西欧）
の研究の中でアメリカ多元主義モデルとの違和感に発して独自のモデ
ルとして構成されたものである。前者は国家／権威主義コーポラティズ
ム，後者はネオ・（社会／自 由主義）コーポラティズムと呼ばれる（シュ
ミッター＝レームブルッフ編1984)。両者とも，公的性格を帯びた社会
団体 とりわけ頂上団体と呼ばれる中央組織と国家の関係を政治体制の
核心とみるところに共通の特徴がある。
ネオ・コーポラティズム・モデルは，次の3条件が満たされることを
存在要件とする。 (1)社会的パートナーシップもしくは社会的協調のイ
デオロギーの広がり. (2)利益集団がかなりの程度，集権化し集中化し
たシステムになっていること， (3)利益集団国家官僚制，政党の間で
の持続的な政治交渉を通じて，対立する間題をインフォーマルかつ自発
的に共同で調整していく仕組みが存在すること (Katzenstein 1984. 
1988)。
出発点においては，ネオ・コーポラテイズムも，権威主義的なコーポ
ラテイズムと同様に，「頂上団休」（ある領域を全国的に組織した団体），
とりわけ労使のそれの役割に力点を置いた。しかし．次第にこのモデル
は社会レベルでの協調と統合の仕組み． さらにそれを政治レベルでも
可能にする仕組み（制度，慣行）一般に力点を移し．焦点も全国から地
方へ，中央から中間レベルヘと広がった。また，異なる利益• 利害をも
つ集団間の協議体，政治過程での諮問機関や協議会の役割が強調され
る。 しかしながら，コーポラティズムがコーポレーション（団体，法
人）を語源とするように， このモデルはネ士会の有力団体の存在を抜きに
は考えられない。
日本にこのモデルを適用するに際してネックとなるのは，果たして日
本の利益集団がこのモデルが予定しているほどに集中化・集権化してい
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るのか（特に，企業別に組織された労働組合と日律ijを強める企業），
さらに政治交渉と協議の場はどこなのか（闘に，労働者や消費者を代表
する社会民主主義政党の弱さと．それゆえの審議会への低い代表'It)と
いう点である。
それゆえ， コーポラティズムという場合も．限定付きのモデル
(hyphenated model)が提示されてきた。例えば「労働なきコーポラ
ティズム」，「企業福祉コーポラテイズム」．「協謁政策形成」．「機能的
コーポラテイズム」，「大企業労使連合」，「半浸透的コーポラティズム」
などを挙げることができる。
このモデルが描く日本政治像は 日本の国家と杜．会集団・令業・団休
の間に何らかの「統合」と「協調」のメカニスムが哩め込まれていて．
それがヨーロッパのネオ・コーポラティズムと同様の機能を果たしてお
り，それに政治過程の諸要素が連動しているというものである。階級此
争モデルと同様，社会的要素を強調するが，それは統合と協調をもたら
す。多元主義の集団要素とエリート主義の国家要素は何らかのメカニ
ズムで媒介され，統合される。それは一休何か。
このモデルはその「何か」を求めて，審議会や各種の諮間機関の役
割，中央労働団体の「連合」や経済団休連合会（経団連）の機能．企業
内労使関係・産業別労使関係， さらに企業の在り方， 目民党の政策スタ
ンスと労組や他の社会連動との閃係等を分析焦点にして，広がりをみせ
た（稲上ほか， 1994参照）。
しかし，バプル崩壊後連立政権期に入り，自民・社．会辿立政杵が登
場し，連合等労組との関係が複雑化し，さらに小泉政権で祈自由
的改革が進んで，協調的な側面が急速に減退した。 2009年以後の民
党政権下で再度労組や経済団休と政権の閃係は校索か続いている。
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4. 地方政治レベル，組織政治レベルでの
政治体制モデル
国家レベルでの政治体制は，前節のように多様な議論が進んでい
る。同様のことは地方政治レベルでも検討することが必要である。ま
応より下位の政治システムでも政治体制を検討することが可能であ
る。
地方政治の政治体制分析は実際には日本ではあまり行われていない。
しかし． ロバート・ダールが多元主義政治を実証したのは，ニューヘブ
ンという大学町であったし，彼の論的は，パワーエリートというベスト
セラーを書いてアメリカ政治の新しいパラダイムを提示した社会学者ラ
イト・ミルズであった。ミルズの議論は地方都市での権力構追研究と
してハンターら多くの追随者を出した。
日本においては政治体制といった包括的な地方政治分析の観点から
えば中央・地方関係から来る中央（官僚）支配モデル，町内会・自
治会からNPO, 各種の商工団体まで，幅広い多元主義的なローカルガ
バナンスモデル， ローカルな協調主義なローカルガバナンスモデル，階
級闘争的な地方での企業モデル等が議論されてきた。
5. 政治体制モデルと公的決定
「誰がJ,「何を」公的決定するかは．憔界，国家，地方政府と各レベ
ルでどのような政治体制が成立しているかに規定される。しかし，公的
決定は多様な内容を合んでおり， どのような公的決定に注目するかで，
その拙定される休訓イメージは異なる可能性：がある。政治体制の類型⇒
公的決定． という単純な因呆関係ではないし．政治体制類型を一義的に
計‘測することも困難である。多くの公的決定や関連する制度から，逆に
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政治休制の類盟を推論するのが丈l緊である。
しかし．そうした限界はあるが政治休紺I」の晶1乳見をnり捉にしてそ
れを分析の枠組み（概念レンス）とすることは公的決定をマクロに捉
えリアリティを捉えるうえで不可欠である。
公的決定を．「誰が」決定するのかについては次草でみる民主主義
の観点，市民によるコントロールが可能か としヽう、l;l)、からさらに考察を
続ける。公的決定における「何を」＝利益＝公益については 目的に対
しての適切性， 合理‘ド士の観点 ， 妥当性，効率竹~．， の観、点から検討するこ
とが重要である。
配
村松岐夫・伊藤光利・辻中盟2001r日本の政治 〔第2版〕J 1'斐閤
山口定1989『政治休制」（現代政治学巌』3)東京大学出版会
田中明彦・中西寛編2004『象Jr. 且廿緊政治経済の基礎知識j布斐閤
シュミッター.P. = Gレームプルッフ編1984(山口定監ボ） 「現代コーポラテイズ
ムJI . 木鐸社
シュミッタ .ー P. = G. レームプルノフ編1986(山口定監訳）［現代コーポラティズ
ムjI . 木鐸社
新川敏光.Jf戸正伸• 宮本太郎 ・炭柄秀子2004『比枚政治舒済学j有斐悶j
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民主主義か非民主主義かは．言うまでもなく政治休制のもっとも重要な間
題である。しかも． もっとも「厄介な間題」でもある。無論，例えば国内政
治での多元主義やコーポラティズムと深い関係にあるのだが．あえてそこで
は民主主義という言葉を避けた。後述のように20世紀を代表する政治学者ロ
バート・ダールも民主主義という言葉を迎けて．ポリアーキーという造語を
使った。そうした理由は，
① 民主主義は価伯判I祈．公的決定や政治体制の正統性の問題と深く関わっ
ている。その体制が民主主義的だということは．往々にして正しい．正統な
ものだと主張する場合が多い。政治体制の型．モデルとして．民主主義を用
いると，特定のモデルを正統な．正しいものと主．張すると受け取られる。逆
に冒えば．非民主主義的なということはその逆である。概念レンズである政
治休制の型は中立的な道具にしておきたいからである。
② 民主主義はそれゆえ．論争的である。様々な民主主義が競い合ってきた。
① 民主主義は．既に述べた現代の政治休制のモデルより．ずっと長い歴史
をもっている。古代ギリシア，共和制ローマから始まり. 20世紀以後に本格
化した。それゆえに．様々な意味と価値が含まれる。
① 制度，規範．アクター（主体）それら全てを含む．幅の広い複雑な概念
である。デモクラシーが．民主制度民主主義．民主政治等の多様な訳語を
もつことにも注意する必要がある。
本書では．民主主義は政治休制の質であると考え． どの政治体制にも民
と非民主主義があり．民主主義的にも非民主主義的にもなりうる． と
考える。同じ政治休制の型の中でも．民主主義には「揺らぎ」がある。
では民主主義のこうした謎．複雑さを解き明かし．そして現代におい
てもっとも広く使われるようになった自由民主主義．ポリアーキーと呼ばれ
る民主主義の質について理解することにする。そして民主主義は．市民に
とって，極めて重要な政治休制の質である一方．政治＝公的決定の結果＝市
民の福利にとってば必要条件にすぎないことを認識したい。
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1 . 民主主義とは何か
まず 具体的に3名の民土主義の理論家をとりあげてみる。
1-1. アリストテレス：その先駆性，実証性，洞察‘
多数による多数のための政治としてのテモクラシー
民主主義は，政治学の出発点とと もに現れてしヽる。
紀元前4世紀，アリストテレスは有名な『政治学』において158の
ポリスの国制の比較に基づいて，至裔の十件）Jを据る国民団（主権者）の
「数」と国の追究する「目的」に基づいて土i軋貨放制．国制（共和
国制），という正しい共通目的追究型の3類型と. f臀主制，葬頭制， 民
主制という支配者（実質を握る経済的支配階屈の利益）だけの利益を追
求する間追った3類型がある，と述べた。ここでは民主翡りは 多数を
占める貧しい大衆の利益を追求する．共通目的からは防落した政治の形
態である。アリストテレスは現実のポリスが最悪である僭主制から募
頭制，民主制，そ して正 しい類型へと移行する政治変動についても分析
を行っている¥
本書では公的決定への主体の「数」と決定「内容Jによ る決定過程
によって4つの基本型を導き出しそれそれの見か民主主義的な型とそ
うでない型の下位類型をもつと考えている。アリス トテレスの分析は，
多くの市民が主椛者たる休制も．堕落型と正常型をもつことを指摘して
いる点で示唆的である。休制論とその移行を政治学の目的とする出発
点，政治休における共通益と階級利益としヽう対比実瓢E的な比較研究と
理想論との架橋綽，アリストテレスの論理構成は．驚くほど休系的で現
代に通用するものである。
1 アリストテレス 1969
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1-2. リンカーンの理念：人民の，人民による，人民のための政治
次に， 19世紀，早くから男子普通選挙を実現したアメリカの，南北
戦争期の大統領であるリンカーンをとりあげよう。
普通選挙制を与件とする大衆社会において，民主主義かどうかこそが
もっとも重要な政治体制の問題，基本的な前提である。かつては政治学
とは民主主義論であることもあった 2。民主主義に関する議論は無数に
存在するが 現代の民主主義を理解するう えでA.Lincolnのgovernment
of the people, by the people, for the peopleという言葉は有名 3である。
the peopleは選挙等政治への参政権を得ることでcitizenとなる。
リンカーンの言葉は，民主主義の基本要素を押さえている。 ofは市民
における主権の存在（憲法的な規定）， byは市民の参加， forは市民福
利という政治目的を示している。しかし， このof. by, forのしつかり
した内容そしてその間の関係 （比重），それを保証する制度 ・ルール
の総休とは何かをめぐって多様な議論が戦わされてきた。
アリストテレスとは異なり リンカーンの民主主義は，人民の自由と
参加，人民福利という目的，そして人民主権という理念の体系のもと，
極めて肯定的にまとめられている。こうした民主主義は，後に自由民主
主義と 呼ばれるようになり ，21世紀においては， 普遍的に民主主義の
内容を指すものとなった。それを体系化したのがダールである。
2 クリ ック 1969
3 リンカーン「ゲティスバーグi演説，1863年11月19日」アメリカ学会編『原典ア
メリカ史第4巻』 1955.6-88頁。「(1863年から） 87年前に．我々の父祖たちは
自由の精神にはぐくまれ，すべての人は平等につくられているという信条に献
（たてまつる， ささ）げられた，新しい国家をこの大陸に打建てました」から
始め，南北戦争の最中，一大激戦の後になされたこの涼説を「新しく自由の誕
生をなさしめるために人民の．人民による人民のための政治を地上から絶
滅させないために．我々は身を捧げるべき だ」 と結んだのである。
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1-3. ロバート・ダールのポリアーキー：人民による政治コントロール，
手続としての民主主義
20世紀後半を代表する民主主義の政治埋論家であり、分析家である
ダールによれば民主主義とは．「民主的な手統き」であり，「すべての
メンパ にーJ,「1 実質的な参加， 2. 平等な投票 3 政策とそれに代
‘・ ンダ（議題や議事日程）の最終的わる案を理解する可能性， 4. アンエ
調整の実施， 5. 全成人の参圃」という 5つの機会条件を満たすことが
必要である。
そして現代の民主制，すなわちポリアーキー 0971年の書名．多
元主義的な自由民主主義休制）は，7つの制度的特徴をもつ旦
1. 政府の政策決定についての決定権は選挙で選ばれた公職者に与え
られる。
2. 選挙で選ばれた公職者は頻繁に行われる公正で自由な選挙によっ
て，選出され，また平和的に排除される。選挙では強制は全くない
か，非常に限定されている。
3. 実質的にすべての成人は選挙での投票権をもつ。
4. ほとんどすべての成人は選挙で公職に立候袖する権利をもつ。
5. 市民は表現の自由の権利をもつ。この自由には政府最高官職を有す
る政党や指導者への批判や反対を含み，かつ政府自休によって実質的
に擁護され保障されなければならない。
6. 市民は情報へのアクセスの自由の権利をもつ。情報は，政府や単一
の集団によって独占されてはならず， またその自由は，政府自体に
よって実質的に擁設され保隠されなければならない。
7. 市民は政党や利益猿団を始め，あらゆる集団を自由に組織し，加入
する権利をもつ。この椛利は政府自休によって実質的に擁設され保
4 ダール1999,Dahl and Stinebrinckner 2003 
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障されなければならない。
20世紀の政治学者でもっとも重要視されてきたダールは，このポリ
アーキーの特徴，その成立条件を中心的な研究テーマとしてきた。 7つ
の制度的条件は，社会の多元性，個人の自立と多数の市民社会における
集団の存在と活動といった社会的条件と，政府の側の文民統制といった
条件が必要である。この核心は手続き，制度における間接代表制と市
民による参加・コントロールであって政治＝公的決定の「結果」には
触れていない。民主主義とは人民によるコントロールのための手続き
的な必要条件であって．人民のためという結果への十分条件ではない。
アリストテレス， リンカーン， ダールと 3名をとりあげた。ダールの
定義は．ほとんど bythe peopleの側面， しかも．選挙による代表の選
出を前提とした，間接民主主義であり，別名を自由民主主義という種類
であることにも留意する必要がある。古典的な古代ギリシアという歴史
のほぽ出発点から2面性を認識されていた民主主義が．近代のいつの時
点か．具休的には20世紀以後に．極めて肯定的な正統性のあるものヘ
変化し．人民による政治コントロール手続き的なものとして定着したわ
けである。
2. 自由民主主義の形成と議論の収緻
ダールの述べたような民主的手続きを保障する仕組みは慣習的に
は．ギリシアやローマの都市国家や，北欧バイキング（ダール2001. 1 
章の例）やアメリカのタウンミーティングだけでなく．おそらく歴史上
椋々な地域で散発的に，少なくとも「小さな単位」で成立したであろ
う。日本でもそうした例は近代以前に見い出せるだろう（中世の惣村
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翌［：戸の自治附lj度でも）。
問題は国民国家と呼ばれた五代国家てし＼かに成立しうるか， （さらに，
多層的ガバナンスの現代では世界 ・地球政治においてどうか）であっ
た。
2-1. 自由主義と参加（選挙）権の別々の発達
ダー ルは 民主主義＝ポリアー キーの発展について， 重要な議論を提
示している。5つの機会条件と 8つの制度的保障は. 2次元に集約し，図
4-1のように発展を描いた。
歴史的には，Y庫間が「自由主義」として発展し， X軸は． 様々な（狭
義の） 「（平等な参政権をもつ）民主主義」と呼ばれた。
まず1主意すべき点の一つは自由主義と （平崎的） 民主主義は発生的
にも別であり ，両者の原理には対立する側面があることである。
自由主義は立憲主義（憲法の枠内の政治． 自由）と結びつきつつ'3
つの内容を もっている。圧政「からの自由」と政治参加「への自由」，
さらに 「民衆のための政策＝福祉政策」である。また現代でも自由主義
自体は，多様な種類・内容をも ち．リハタリ アンから社会民主主義的な
リベラルまで様々である。
「（平等的）民主主義」も古典古代の直按民主制度から 参加民主主義
（現在では非民主主義と分類される権威主義的な）人民民主］主義・社会
主義的民主主義まで多様な種類をもっている。歴史的にも， 自由主義
と民主主義は異なる政治集団が担い手であるこ とが多い。
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競争的
寡頭体制
• 
自由化
公的
異議申立て
ー ? ?
ポリアー
キ；
抑圧体制
? ?
----
包括的
抑圧体制
包括性（参加）
図4-1 自由化，包括性，民主化
出所： Dahl 1971. 邦訳書1981. 11頁。
縦iJil!JY
どの程度自由に，市民が．政治＝公的決定に対して公然と意見を表明
し必要な異議申し立てができるかという「公的異議申し立て・自由
化」の軸
横庫dlX 
どれだけ多くの市民を．平等な政治参加に関与させるか， という「政
治システムヘの包括性・参加」の軸
Y軸は自由主義の軸， X軸は平等参加主義の軸
YとXは別々に発展したし．別々の多様性をもってきた。
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2-2. 自由民主主義の成立
両者が本格的に融合しはじめたとされるのは政治学者でありかつ
アメリカ大統領となったウッドロー・ウイルソンの頃からである。H:会
主義的民主主義を唱えたレーニン (VladimirIlyitch Lenin)に対抗する
ことを強烈に意識しながら，後に民族の自決権や国際連盟を提唱した
ウィルソンは，革新的な大統領としてLiberty(New Freedom)のもと
での Democracyを提唱したのである 50
第一次世界大戦後アメリカでは男女の普通選挙権（辿邦惑法修正
19条による義務付け，男子は1870年，修正15条）が成立し．実休的に
も自由主義的な憲法は成人平等の参政権によって裏付けられた。
W. ウィルソンの時期， 20世紀の初めに社会主義に対抗して提起され
た自由主義と民主主義の結合は現代政治の第一条件である大衆社会＝
都市型社会，集団と市民参加の条件・に対応した民主主義であることが且H
解できる。こうしたことから公的決定の盟やモデルという点では多元
主義的な体制と親和性が強いのである。
ソビエト連邦型の社会主義が終焉した1991年以前の時期には民主
主義自体をめぐって多くの種類のモデルが競合していた｛）。現在でも
その種類多様なモデルを論じることは可能である 7。しかし， 1991年
の社会主義以後の現在は自由民主主義という性質をもった政治体制，
例えば社会民主主義や民主的な社会コーポラテイズム，多極共存型民主
主義といったもの以外は政治学的には非民主主義とみなされることが
多い。
5 ウッドロー・ウィルソン「新しき自由」1913年，アメリカ学会編 「原典アメリ
カ史第5巻J1957, 299-309頁。
6 C. B. マクファーソン著 ：粟田賢三訳岩波書店， 1967「現代世界の民主主義』で
の「8つの民主主義」等。
7 Held 1996 
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3. 非民主主義・権威主義
人民民主主義社会主義的民主主義等は，かつて民主主義論の中で重
要な位置を占めた。
ソビエト連邦（ソビエト社会主義共和国連邦1922-1991)が存立した
1991年までは同国はソビエト＝ 会議制の立憲民主主義である．と
の形態をとっていた 8。会議制自体はフランス革命後等，一時的には社
会主義以外でも登場した形である。
現在の中国（中華人民共和国）も，「共産党が国家を領導する」体制
の中で「民主的な文明的な民主主義をそなえた社会主義国家を建設
する」と憲法の前文に謳い，「中華人民共和国のすべての権力は人民に
属する。人民が国家権力を行使する機関は全国人代（人民代表大会），
および地方各級人代である。」と第2条に規定する，。しかし，実際には，
前文の規定通り ，共産党が指導 ・コントロールし，共産党以外では選挙
や政治活動や結社の自由はほほ実質的にない一党独裁体制，政府党体制
である 10o 
それらが政治休制として成立した当初から民主主義の質をもっていな
かったかどうかは議論のあるところだが少なくとも体制の安定後には
実質として非民主主義体制に移行した。そして学術的にも民主主義とみ
なされなくなった。中国等，現存する社会主義においても，あまり声高
に自らの体制を民主主義と主張しなくなっている。この意味で，現代の
政治学での議論は，自由民主主義の下位分類とそれへの移行を論じるよ
うに収敏した。
ただ．重大な変化が非民主主義とされる体制において生じていること
に注目する必要がある。
8 iJ」)111994, 134-136頂[。
9 国分編2006.65頁。
10 毛利2004.288頁。ただし．毛利は．政治的言論の一定の自由等 「緩みのある」
休制とする。
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は全1本として「｛省威主義」と呼ばれることもある。戦前
のナチズムやファシスム，スターリニズム，工沢東-主義綽を念頭に全休
主義の概念が用いられることもあるが杵威土義はそれらを含み込むよ
り広く非民主主義を指す場合もある。
非民主主義には専制．独裁．一党独裁．沖事政権，全体主義， さら
に権威主義と呼ばれるような椋々なタイプ條々な質がある。
途上国を中心として現在．の枠威主義には多様なものが含まれる。その
中でももっとも重要なものが阻発独裁型楕威主義である。「市民大衆の
福利のためJつまり尋 forthe peopleを念珀に間発・経済発展に囚家目
標を置包そのために選拳や参加は限定的にしようとするものである。
この開発独裁塑権威主義も．複数の政党による選拳を行う従来の途上国
にみられた型（かつての韓国や台湾）と， tl:会主議義を標榜し複数政党に
よる選挙を行わない型（中囚ベトナム）が存孔し，後者が重要になっ
ている。
4. 世界の民主主義問題： 3つに分裂したままの世界
1991年：の社会主義休訓の崩壊以後．民主主義岬論をめぐる競合には
終止符が打たれ．イテオロギー闘争を中心とした『歴史の終焉』 (F.フ
クヤマ） 1が叫ばれた。だが実院にはそう単純ではない。いわゆる先
進国諸国内でのイデオロギーとしての民主主義モデルの競合は背景に引
き，収敏したが 直界的の現丈においては民主ー主義間題が続き．世界は
分裂したままである。
S. ハンチントンは［第三の
1996年）りと立て続けに
作を発表した。
（原著1991年） 1:, 『文叫の衝突』（原著
の1990年代に民主．主義に閃する著
その中には2つのテーマが存在する。
1 フクヤマ1992
、12
13 
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『第三の波』で主張したように， 1974年以後世界は民主主義化の第
3の波が押し寄せている。これは社会主義諸国の迅大国ソビエト連邦を
最終的に飲み込み．一旦は自由民主主義的な体制が旧社会主義国の大部
分を覆うまでに至る。
しかし『文明の衝突』ではそこには新しい対立軸が形成された。中
国等東アジアの文明圏とイスラム文明圏の問題である。
叫月等共産党による社会主義的な独裁による国家資本主義が急速に
成長・台頭している。さらに一旦は自由民主主義化したと思われたロシ
ア等，旧社会主義国の一部にも権威主義的な非競合的な政治への回帰が
みられる。ワシントンコンセンサスと北京コンセンサスといった政治経
済休制の厳しい競合は 21世紀に入って．顕在化した。
もう一つ. 2001年のテロ攻撃からアフガニスタン・イラク戦争に象
徴されるイスラム圏の非民主主義の問題も大きい。「アラブの春」 (2011
年）にもかかわらず， こうしたユーラシア大陸からアフリカ大陸にかけ
て大きく広がる自由民主主義に容易には移行しない諸国の台頭が21世
紀の問題として残っている。
ロバート・ダールは世界を3つに分類している。非民主的な政体の
国新たに民主的な政体を備えるようになった国民主的な政体が長期
に亘って比較的よく維持されてきた国である。まだ，最後の分類に入
る国は実は多数派ではない。世界の大部分はまだ，非民主主義か，不安
的な民主主義の国に住んでいるのである。（後述の図4-2 「自由」と
「民主主義」恨界の現状． を参照）
5. 自由民主主義。非自由民主主義の図式化：
Freedom House 政治的自由と市民的自由
こうした自由民主主義の点から，世界各国の政治システムを評価しつ
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づけるのがフ リーダムハウス (FreedomHouse) 1てある。-W:界の全て
の国々を統一的な観点から，毎年評価しつづける こと自休，アメリカの
政治学の興味深い展開である。世界の自由民主主義をフ リー ダムハウス
や米国のCIAだけが評価しているような政治学の状況が健全であるか
どうかということが別の問題として存在するがひと まずこれに沿って
世界を眺めてみよう 。
フリー ダムハウスは 政治的な自由（権利） と市民的自由を， 1点
（最高）から7、「喜((最低）までの値で評価する。具1本的には 政治的
自由は.A選挙過程， B政治的な多元性と参加.C政府の椴能の点から，
市民的自由は，D表現 ・信仰の 自由，E集会と集団組織の杵利， F法の
支配， G人格の自律と個人の権利という 7つから評価されている。ほほ
ダールのポリアーキーの制度的特徴に対応する。
ちなみに2008年度での最高点は スウェ ーテ ンのABCDEFGが、
Al2, Bl6, Cl2, Dl6, El2, Fl6, Gl6 = 100 (満点） であり． トイ ツは同様
に， 12,15, 12, 15, 12, 15,15 = 96, 米国は1.16. 1, 16. 1. 14.15 = 94. 日
本は12,15, 10, 13, 10, 15, 13 = 8, 怖国は11.15. 10, 14. 1. 13. 12 = 86と
なっている。ここまでが自由（民主主義）国である。 トルコ は10,12, 7, 
12, 7, 8. 10 = 6, タイは1.4. 3, 9. 5. 6. 1 = 39と部分的に自由，ロシアは
3, 3, 3, 8, 4, 4, 7 = 35, 中国|よ0.1. 1. 4 2.2. 8 = 18. :IUJf.i!.'Hよ， 0.0. 0. 0, 0,
0, 2 = 2等，不自由国となっている。
14 http:/ /www.freedomhouse.org/tem plate.cf m ?page" J 
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「自由」に関するテータは米民閻団体フリータムハウスの報告陛「世界の自由201'1」、「民主主義」
に関するデータは英誌エコノミストの調査部門エコノミストインテリジェンス•ユニットの報告書
「民主主義指数2010」による，，政治的権利、思論の自由、法の支配1ぷどの要素を基にランク付け
図4-2 「自由」と「民主主義」世界の現状
出所 ：『読売新聞j201年2月19日
こうした評点にそって世界を色分けしたのが図4-2である。
冷戦の時代に，社会主義対資本主義の東西対立が言われたが．現在も
「悔側の国々」と「内陸の国 」々 の東西対立．自由民主主義 対 非自
由民主主義の亀裂はなお深いものがある。
これを筆者が市民社会組織を調査 した経験のある 11カ国に限定して
時系列で図示したのが次の図である。
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Freedom House Index 
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1972年の調査開始以来，自由民主主義体制に一貫して入るドイツ (91
年までは西ドイツ），アメリカ， 日本，そして 1980年代後半以降に， 自
由民主主義体制に移行した韓国とブラジルが第1のグラフに描かれてい
る。次の第2のグラフには不安定な諸国． 自由民主主義と非自由民主
主義の間を行き来する諸国である。トルコ，バングラデシュ，フィリピ
ンがそこに含まれる。最後のグラフは非自由民主主義と分類される諸
国である．中国ウズベキスタン，ロシアである。一旦は「自由世界」
に浮上したかにみえたロシアが再度不自由な国家に戻っている。ダール
やフリーダムハウスがどう評価するかはともかく，多くの国の人々に
とって，民主主義か非民主主義かは生死を分ける危機的な問題である。
6. 民主主義の諸類型（政治体制の下位類型）と変動
本書は． 日本を合む先進国での民主主義を．公的決定と関連付けて政
治休制を議論する地点に到逹した。 2節で，公的決定のパタン，エリー
ト型．大衆型．闘争型．協調型からそれぞれ．エリート主義群，多元
闘争主義罪協調主義群の政治体制を．それぞれのレベルで考
えることができると述べた。 4つの群のモデルを国家レベルで言えば．
エリート支配モデル，多元主義．（階級）闘争主義モデル．協調主義
（コーポラテイズム）である。
民主主義的であっても．非民主主義的であってもこの4モデルは成り
立つ。民主エリート主義．民主多元主義（多元的民主主義）．民主闘争
主義民主協調主義（社会コーポラティズム）と同様に，非民主（権威
義）的エリート主義非民主（権威主義）的多元主義（ポリクラシ
．非民主（権威主義）的闘争主義．非民主（権威主義）的協調主義
（国家コーポラテイズム）といった少なくとも合計8種類の下位類型が
ありうる。
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こうしたモデルの変化は，民主~t義かどうかに次いで叩災である。ま
た民主主義への移行や民主主義からの退行という，点にも 1月係する。例え
ば，官僚政治・官僚内閣から国会政治・ 国会内閣へ.'i匂治から民治へ，
等といったスローガンはエリート主義塑から多元主敦型への移行を唱
えているものである。また闘争主義休制から協調:主義休制への変動も．
多くの国の歴史に見い出すことができる。
政治体制は，もっともマクロな規定要因であり，歴史的に変動する。
日本の場合は，1945-52年以後，大きな変動を経なかったようにみえる。
世界では1980年代から，特に1990年前後に多くの国がそうした移行を
経険し，民主主義の有無を含めた類盟間の移動か~I::_ じた 。 公的決定の型
が変わるだけでなく，民主主義の程度質政/flと市民企業家肱．
地域との関係の在り方そして政治システムのシステム椴能や過程椴能
の担い手であるアクター（梢造）が変動 し それゆえ．公的決定の主＾．休
と内容その出力も変動したのである。
この問題については，次の制度で再度論じるとともに日本を主とし
て素材にして第IV部で再度考察することにしよう 。
参考文献 l
山口定 『政治休制』 1989東京大学出版会
石田徹1992『自由民主主義休制分析』法1W文化オ1
レイプJヽルト，アレンド2005『民主エ義対民主主義］勁訊閻房
石田徹1998「政治休紺LJと変動」加茂利男ほか 『現代政治学j有斐閣アルマ
升味禅之輔1969『現代日本の政治体制』岩波書店
ダール，R.A 1999「現代政治分析』岩波善店
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5 制度ー政府の構成
国家等の政治システムは様々な政治制度の組み合わせから成り立ってい
る。本章ではその主要なものとして国家の基本制度，選挙制度．議会制度，
執政制度地方自治制度をとりあげる。これらは主に，公的決定の「主体」
（誰が決めるか）を定義づけるものである。その一方で，環境条件，社会経
済状況を背景として， とりあげる政策＝決定（何を決めるか）の内容も．制
度の種類によって一定程度拘束される。様々な体制間の構造の違いの基礎
となるのは1刈々の制度の違い，その組み合わせの違いである。
21圃紀に入り， グローバリゼーションの進展とともに世界全体のそれぞれ
のレベルのシステムが変革を追られている。多様なレベルで制度の根本的な
修正改革，新設廃止が間題となり，制度は政治学の大きな焦点となってい
る。制度は．一旦公的決定によって成立すると．一般に安定的（可塑性が低
い）であり．急変に抵抗し．変化する場合も漸進的な変化が普通である。制
度の変化には均衡の在り方から．特定の方向（パタン）に向かう傾向がある。
また制度は単独で存在するのではなく．他の制度との補完的な関係にあり．
柑圧に依存し強化し合い．訓度の集合として存在する。
1 . 制度政治体制，公的決定
本書では政治＝公的決定（訛．どのアクターが．何を・どのように
決定）はエリート型．多元主義型．闘争型．協調型，またそれらの複
合塑の政治体詞その自由民主主義下位類型か，非自由民主主義下位類
型かによって決まる． という演繹的な説咀を行ってきた。実際には，
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多様な制度を通じて，政治休制， 自由民主主義は機能 している。自分た
ちの政治が，いったいどの休制に属するかは公的決応の実I緊をみるこ
とから判断しなければならないがそれは様々な制股の中でそれを通
じてなされる。
いかなる制度が採用され，実施され横能するかは政治伸制によ って
決まる側面と，制度自休の論理によって決まる側面と．そして公Nり決定
を行うア クターやアクター間の関係によ って決ま る側1riがある。政治体
制 l(自由）民主主義かどうか⇒政治休制モデル｝ ⇒伽I々の制度⇒公的
決定であると同時に，逆の流れ柑互の千祉、;(フィートバ ック）．そ
れぞれの内部論理も関係する複雑な関係にある。
政治の理解とは，公的決定の理解であり．把梶であるからそれを規
定する制度の理解は重要な第一歩である。同［時に 制度は過広の公的決
定の結果である。制度を理鮒することはこの政治休制がいかなる公的
決定を行い，制度化したかを示すものである。
制度への政治学（社会科学）の接近法にも現実の制疫を記述する こ
と現実の制度の当初の目的実際の機能を記述し且1'解することそれ
らがどのように公的決定を規定しているかを記述し説明するという 現実
記述的な経験的制度研究と．有るべき且［！想から演繹化）に有るべき制度像
を導 く理念的制度｛訃究， さらに特定の制度の機能に［月する因果関係，な
ぜそれが成立し（または成立せず）そのように椴能しているか（機能し
ていないか）についての因果的な制度研究（さらにこれは歴史的．社会
学的，合理的制度分析に分かれる）がある lo
1 日本のおける制度研究の概観としては建林 ・皆我 .fか、r'.i;2008~-〗［［ 野 2002 を参
照。制度の定義としてほと んとの文献は ダグラス ・ノー スの 「制度は. t出会
におけるゲームのルール．より形式的に表現するならば人間のillJr"作用を形
作る人為的に創出 された制約条件である。'"制度は個人の選択集合を規定 し
また制約す る。 • •社会における制度の主要な役割は人々の相 !i.竹川に対する
安定した構造を確立することに よって+r,t尖l'tを減少させることである 0」（ノー
ス1994.3-7頁）という定義を出発点としている C 』lj疫は乱iかゲームに参加し．
いかに行動すべきかを決定する。
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どのような接近法であっても，本書の観点からは公的決定，制度，
政治体制という 3つの連閃，その連関によって現実と理想をいかに調整
するかが大切である。
2. 国家の基本制度
国家をめぐる政治体制を制度の側面から整理すると個々の具体的な
制度以前に，主権国家（主権性），憲法制度市民権＝国民団制度とい
う全体制度を考える必要がある。
主権国家（という制度）は近代国家の基本的な制度であり，近代国際
関係（世界政治国際組織）での制度である。主権は法的な概念であ
る。一定の領域（領土），その領域の住民，その領域での社会活動にお
ける絶対的な権限を有する組織を主権国家と考えておこう。領域内部で
の権限 (A国内的主権），領域外部への権限の2つをもっている。後者
の国境を超える主権は，国境を超える活動を管理するB相互依存的主
権外的な影嬰力から国内権力が自律する C権力自律主権，国家として
相互承認に基づく D国際法的主権がある 2。AからDのどれかが欠ける
場合のある国家も存在する。政治学的には現代政治の条件でみたよう
に世界政治国家政治．地方政治という 3層の複合的なガバナンスが現
代の特徴であり，「国家」がその領域における絶対的な権限を全ての領
域で有するとは言えないが．前近代の国家（古代帝国，朝貢体制，中世＾
封建制，教権 ・宗教国家．部族国家）との比較において， こうした把握
がなされる。
こうした主権国家は18世紀末までには登場し，次第に拡大していっ
た。 18・1仕紀末にはわずかに21であった。ヨーロッパに12. アジア7.
アメリカ 1, アフリカ lである。日本は中国， ネパー ル， タイ， トルコ，
イラン，アフガニスタンとともにアジアの独立国である。 19世紀中業
2 河野2002. 83頁
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に各国で変容があり， 日本では明治維糾（統一..箪命） (1867). ドイツ
の統一 (1871), イタリアの統一 (1870). フランス第3共札J-il/J (1875) 
アメリカ南北戦争 (1860) と続く。そして．
19世紀 + 25 
1901 -14 +8 
1914 -39 +9 
1945 -49 + 1 
1950 -59 + 1 
1960 -69 + 41 
1970 -79 ＋約20
1980 - ＋約40
＝現在数： ・194
である。主権国家が現実に急増したのは 第二次大戦後牡にア ジア ・
アフリカの諸国が独立した1960年代である。1991年のソビエト連邦の
崩壊に伴い， ロシ アを 除いて14の紐しい主枠国家が誕生．している。
2010年までに国連には192カ国が加盟している。
現代政治の特徴の一つは主権国家の絶対牲に穴があいていること そ
の穴をあけ，かつ補うものとして多くの国際組織，囚際地域紐織がある
ことである。国際地域組織とー主権国家の中間的なも のとして EU型の
国家の連合休も存在する。
憲法制度及び市民権＝国民団制度は主権国家となるI緊全ての主権
国家が制定する制度であり，政治休制の法的表現である。それゆえ憲法
制定（修正）問題は公的決定のもっとも重要なものの一つである。
以下に本章で述べる国家の制度は全て憲法及ひその付随払本法に
よって規定されるのが通常である（イギリス綺を除く）。忍怯日休も変
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更へのハードルが高い硬性憲法柔軟に変更される軟性憲法の区分があ
る。
市民権＝国民団制度も，主権性と関連する基本制度であり，国籍，永
住権参政権社会保障，基本的人権等，市民にとって当該国家との基
本的な関係を規定する。グローバリゼーションによる人間の移動，移
住企業のグローバリゼーション多国籍化等への対応が必要となってい
る¥
3. 選挙制度
民主主義政治システムにおいて， どのように公的決定の代表（「誰」）
を選出するのかその制度が選挙である。代表には独任 (1名）の官
職である大統領知事市長等と，会議休（複数）への代表である議
員委員の選挙の2種類がある。代表は政治体の制度に規定された正統
な権限をもち．公的決定に相対的に大きな役割を果たす。選挙は，代表
を選出する過程で候補者以外の市民も公共政策の方向付け（公的決定
の内容）に参加関与する機会である。ただしその「意思」は投票数と
してしか表現されずさらにその得票数は選挙制度によって議席に変換
され， 政治のア クターとも なるマス ・メ デイアによってその意義が解釈
される。
3-1. 意義
ポリアーキー等現代民主主義の理論家， ロバート・ダールは『規模
と民主制』の中で，アテネの直接民主制に言及している。グラウコン
（プラ トンの兄． プラトンの『国家』の登場人物）の主張を引きなから．
ポリスにおける全市民（男性）集会，定数6.000名の規模でおいても，
直接民主主義は不可能であり，代議制度，選挙， リーダシップが不可避
3 ヘル ドほか2006,6章
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であることを成明している 4。グラウコンは，一人 15 分(〗',11.J=. こうし
た時間尺度はあったのか疑間だか）の発言炭会を付与されなけ
な決定をすべきではないと主張したという。すると］つの祖裳議案につ
き，意見陳述だけでも： 15分 X6.000 (人） = 90.000分=1.501',J= !HJ = 10 
時間 X150日を要する。それを詞論にするために，各日に恥面の機会を
与えると，
15分 (1人の意見陳述時間） X J1 (人， K東辿） + 5.999 (A. J又論） 1
X 6,QQQ = 540,QOQ,QQQ分,= 9,000.000闊間=lOf月間 x900.000 LI = l 0時間j
X 300日 (1年での開催日放） X 3.000年．
つまり， 1つの決定に，計算：上は3.000紅かかることになる。これは
小さなポリスの話である。
こうしたことから，現代の大衆民主政治において代議訓（代衣民主
制），集団・組織単位の民主訓， リーダシソプは不可避てある c この困
難を革命的に乗り越える制度装置が「選挙Jであるc それは時間の革
命である。つまり 3.000年かかるところが. l 日 ~1 週間 は済む。
参加革命でもある。わずか6.000人のポリスから．現代の選拳は放節の
国家まで政治の可能'Itが批大したからである。
ダールは『ポリアーキー (Polyarchies: How Violent Coercion is 
Employed by Rulers)』において，制度構成・選拳の仇定的重要『lを述
べている。民主主義かどうかを決める枯準 (7つの訓襄）選拳訓度の民
主性にかかっている¥
3-2. 制度の種類
選挙制度には複数の側面があり実際の選摯制度は以 を組
4 ダール1979, 112-114頁
5 ダール1981, 272-273 頁。ダールは l969 年前~後て各!J・1のポリアーキ一度合しヽに
よる分類をしているが選拳ての資格制限（人{rf,凡別的条坦）か残介している
として， アメリカをスイス，チリとともに止ポリアーキーの開外例 (Iい）296貞）
としている。
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み合わせたものである。具体的な要素としては以下の通りである（山
川1994, 265頁建林・曽我・待鳥2008, 67-72頁）。
(1) 普通選挙と制限選挙：選挙権付与への条件の有無；
(2)平等選挙と不平等選挙，等級別選挙：投票権の平等性
(3)秘密投票制と公間投票制：投票の秘密性
(4) 直接選挙と間接選挙：投票と当選者決定との関係
(5)本選挙と特別選挙（再選挙，補欠選挙）：選挙の目的，範囲
(6)任意選挙と強制（義務）選挙：自由投票制かどうか
(7)地域代表制と非地域代表制：選出基盤（選挙区）
(8)選挙区定数が1か複数か：小選挙区會大選挙区の区分
(9)多数代表訓と比例代表制：票をどのように集計，変換し，当選者を
確定させるか
(10)単記投票訓と連記投票制：代表の数と投票できる票数
(11)政党投票，候補者投票．選好投票：代表の決定方式と投票の方式
(12)小選挙区での選挙区区割り．複数選挙区での定数：一票の重さ
自由民主主義の観点からは （］）普通選挙， (2)平等選挙， (3)秘密
選挙が特に重要である。 (4) と (5) は選挙の位置付けや種類である。・
また， 自由民主主義のもとで複数の会議体の代表（国会議員等）を選出
する場合 (7) の選挙区 (8) (9) の代表の定数と決定方式， (10) の
投票方法， (11) の投票方式が重要である。また複数の選挙．特に執政
部（大統領等）の選挙と議会選挙. 2院制度議会選挙や地方選挙との実
施時斯の制度的な関係も重視される。
選挙制度には様々な仕組みがありこれらは相互に補完し合うものも
多い。例えば．一般に小選挙区制と呼ばれる制度は．選挙区で当選でき
る人数と有権者が投票できる娯数はともに1で（単記投票制），特定の
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候補者に投票し（候補者投票）．選挙区内で多数の得累を得た似袖を当
選者とする（多数代表制）仕組みの組み合わせから成るc
3-3. 多数代表（小選挙区）制と比例代表制
ここでは比例代表制と多数代表（小選拳区）制の制度の背後にある
公的決定への発想の違いを指摘しておこう。比例代表訓は. ~ht 本的) •. 
によって，議会において，「選挙民の縮図」を竹成することに力、点が
あり，比例代表の方式や比例区の規模にもよるが，化票となる］軋合は小
選挙区制と比べると少ない。また選挙区による投欺の小平等：か刈じる可
能性も低い。しかし，市民が選挙で公的決定に参加するというより｀公
的決定は議会内に委ねられる。比例代表訓は，代表者＝エリートに期待
する制度である。
多数代表（小選挙区）制はそれに対して，選挙過杵において公的に決。
定すべき争点が政党間（政府と野党）で明屑jiな相退かあれば「公的決・定
＝政策」を選挙で決定（民意で決罰するかの外観を示す。伽I々
区で政党の候補者＝争点政策の多数獲得をめくる競争があり，そこで白
黒が決着する。選挙の争点が明確でない場合は現政枠の菜紐や将来像
への賛否を示すことになる。その代わりに，死票か大さくなる。多数代
表（小選挙区）制度は，市民間の固定的な亀裂がないことそれゆえ死
票が多くても次回の選挙に期待で合る同質tlを前捉とする。
多数代表制には小選挙区制度以外にも日本綽での中選サ汀メ訓度（かつ
ての1994年：までの衆議院参議院の地方区で2名以上の選挙区）も含ま
れる。ちなみに 日本で使用される中選挙区訓や大選学巳訓という表現
は，定数の大きさに着目したものであり，面積の大きさではない。
2つの制度には，それそれの利，点と欠点があることに留点したい。そ
れゆえ日本の議会選挙のように，比例代表附りと多数代表（小選拳区）制
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を組み合わせた混合制も， 世界の約20%の国では用いられている。ま
た，比例代表制でありながら，第1党等に多くの議席を配分する方法
（プレミアム付き比例代表制）も存在する。また一定の得票数に到達
しない政党には議席を配分しない阻止条項を付け加えた比例代表制を実
施する国も多い。民意の反映と集約の両方を達成することは難しいが，
様々な模索が行われている。
この選挙制度の比例代表詞多数代表（小選挙区）制は，各候補者の
行動や政党制度の在り方さらには内閣等，政権執政府の形等，様々な
他の制度やアクターに影響を与える。
デュヴェルジェ (1970, 原著1954)は多数代表（小選挙区）制は2
大政党制を比例代表制は多党制をもたらすと政党研究の中で指摘し
た。この「デュヴェルジェの法則」は例外はあるもののその後の研究
に大きな影響を与えた。 レイプハルトはコンセンサス型民主政と多数
決 （ウェストミンスター）型民主政を自由民主主義の下位類型として
対比して検討しているがそのもっとも重要な制度的基礎の一つはこの
違いにあるとした只
4. 議会制度
民主主義政治システムにおいて公的決定のもっとも中心的な形は，
国内的には法律の制定と予算の決定国際的には条約締結や国際組織加
盟等の決定7である。その決定を行う制度が選挙で選ばれた代表から成
る議会である。代表は選出甚盤として個々の地域での選挙区をもつ場合
も，個々 の地域代表ではなく，国民全体の代表であると規範的に憲法等
で規定される。選挙区がある場合は意識の面で地域代表性を完全に拭い
去るのは雌しい。
議会の制度には，議会の］［多，代表の選出方法，審議方法，それぞれの
6 レイプハルト 2005
7 決定が執政制度によってなされ，批准などで決定を担保する場合も多い。
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制度がある。
4-1. 議会の意義
選挙で述べたように現代大衆民主制では間核民l:主?[¥$:かが可避であ
る。近代主権国家が大衆＝市民に公的決定への「見1-0を記めたのは．五代
議会の開設が契機である。議会は祖税に対する審議をりうことから出発
して．市民革命後は機能を拡大し．囚家での予勾審議や立仏板能を独占
している。大統領制と議院内閣制では機能や位罹か異なるc 議院内閤訓
では さらに首相の選出を通じて執政府の構成に彰詞をりえ.'・rA政）打を
コントロールする。
4-2. 謡会の制度
議会の制度をみる視角として以下のような点か考えられる
まず基本的な議会の位置や形である。
(1)執政府との関係：議院内閤制の議会，大統領制
(2) 一院制・両院制（その種類，両l院閃係）
(3) 委員会制と本会議制
(4)説会制：回数 ((3) ととも
日程に関することがらとして．
(5) 議会の法定任期・解散の有無
(6) 議会運営機閃議事日程決定方式
(7)会期の有無・会期制
採決方法綽として．
(8)議事連営における多数主義
を立味する）
(9)提案・審議（アジェンタ）ルール（仏案捉出杵，修］［屑t審議順，
質問時間等）
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(10) 採決ルール (2院間権限関係定足数多数決，票決方式 ・記録
投票等）
(11)議会の議員数定足数票決のための人数
(12) 委員会制の場合：常任委員会数，行政機関との対応．委員選任方
式委員長選任方式公開の有無
その他として，
(13)他の機関の立法作用との分担関係（大統領令，勅令等との関係）
(14) 法律の憲法適合性の統制
(15)運営：審議回数審議時間
等がある。
政治休制の類型という点から (1) が大きな制度集合の形を決める。
次節の執政府の制度とも直接関係する。議院内閣制は，議会権力と執政
府権力の連結，融合が特徴である。例えば日本では，議会の多数派（衆
議院優越）が首相を選出し内閣を構成する，議会は内閣を信任・不信
任し．逆に内閣は衆議院を解散することができる。議会の制度の多く
は手続や時間に関係し，政治過程・政策過程に「時間的制約」という
方向から影響を与える 80
4-3. 議会の機能
議院内閣制下の議会の機能：議院内閣制下の議会は，内閣を構成する
がこれは議会主権（国会中心主義）の原則と関連する。大統領制下の
議会：大統領制での議会は， アメリカ型のように議会権力と執政府権力
の権力分立が特徴の場合とフランス型のように議会，議院内閣制の首
相・内閣大統領が併存する場合がある。いずれにせよ二重の代表制度
が並列する。
ポルスビー9は議会を「変換型 transformative」と「闘技場（ア
8 曾根1984は「時間の政治学」と呼んでいる。時間順序． タイミングは政治過
程の重要な要素である。
9 Polsby 1975. 277-296頁
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リーナ）型arenas」に分類した。 変換盟は．由民からの様々な要求を
、法案の形に流し込み，法律に変換する独立した能力をも っている。そ
れに対し，闘技場邸では厳しい質問 議論， 討議が闘わされるがそ
れは法案の修正につながるわけではない。争点． 柑辿点を明確にしつ
つ， 自らの党派の政策的優越を主張する討論の場闘技場としての議会
である。野党にと って政策の実現は次の選挙を期 しているのであり ，議
会は与党政府の追及の場である。
ポルスビーは 議会での多数派の形成方法（連立的か 箪．独嬰か）．
政党の運営方法（分権的か，集杭的か）． 多数派の継続It(一時的柔軟
な形成か，固定的か）といった要囚によって変換別の度合い ・闘技場
型の度合いが決まるものと整理 10し． 高度に変換閏の例としてアメリカ，
修正変換型としてオランダとスウ ェーデン． 修正闘技場割としてド イ
ツ，イタリア， フランス（第4共和政）．そして闘技場刑として英国，
ベルギー，フラ ンス（第5共和政）を挙げている。 つま りは政党シス
テム（党議拘束， 2大政党制，政党組織）との閃係で．議会の恨能の型
も変わるということである。制度は単独で槻能するのではなく．様々な
関連する制度と相互補完的，相互作用的に機能していることの一例であ
る。政党については第I1部以降で触れる。
4-4. 日本の国会
日本の国会は，議院内閣制であるだけなく．憲法によって国会中心主
義権力分立制度が定められている。三挽の権力分立闘によって国会
は直接行政権や司法権を行使することができないし その行使に指揮
命令をできない。他方で国会中心主義は，田会か且濯の最高機関であ
り，唯一の立法機関であるとの憲i去規定に甚づく。よ灯 具休的には国会
中心立法の原則と国会単独立法の原則であり，甘I会が内杯事項と して立
10 Pols by 1975. 277 -296頁
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法権を単独で他の機関の制約なしで行使することを意味する］］。
日本の国会が，変換型か闘技場型かどちらの」性格をもつかと言えば，
自民党が多数を維持し優位であった1955年から 1993年まで (55年体制
期）は闘技場型であった。法案の修正が予定されていたわけではない
し，実際ほとんど生じていない。しかし， 1993年以降連立政権期に
入り修正の機会が少しずつ増え， とりわけ2010年以降民主党政権下
での「ねじれ」（衆参両院の多数派政党の相違）が顕在化して以降，変
換型の性格も現れている。
5. 執政制度
大統領や首相という独任制 (1人が就任する制度）の制度は，政治シ
ステムにおける通常の公的決定において極めて重要な役割を果たす。行
政部Il]のトップであるだけでなく．国家を代表する場合も多いからであ
る。また議会で審議されない多くの政策決定，法案や予算案の方針の決
定等で極めて重要な役割を果たすことも多い。執政政治の分類について
は第11章に譲る。
日本の制度状況
日本の執政府は国における議院内閣制，地方における疑似大統領制
が特徴である。内閣総理大臣（以下，首相）は両議院によって選出され
るが都道府県及び市町村という地方レベルでは，首長が直接選挙で選
出され曹かつ議会も直接選挙で選出される議員から構成される。
日木の中央の執政府，首相・内閣に関して，戦前と戦後の首相の憲法
上の位置の変化 2001年中央行政組織改革（省庁再編）による変化に
留意する必要がある。
戦前，明治憲法 (1889年）や帝国議会 (1890年）に先立って内閣は
1 JI I人2005. 11-13頁
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1885年に発足し，首相は天皇による「組閤の大命降下」によって決定
する形をとった。大日本帝国憲法（明治憲法）下で内閣自休は規定され
ておらず政府が言及されているだけである。首相の位置は各省庁を
分担し．それぞれ独立して天皇を「輔弼」（補佐助言）する円務大臣間
における同輩中の首座であって大臣の任免椅や行政各部への指抑隠命督
権をもたず， リーダシ ップは．首相個人のカリスマ性や背後の支持勢力
の力量（元老集団の支持や政党政治期の与党等）にかかっていた。内閣
の不統一問題，さらに陸洵軍枢密院議会 （衆議院 貴放院）綽統治
機関の調整統合に戦前の首相は苦慮した。その不安定'I生は敗戦まで
42代の内閣が成立したが，平均1.4年しか続いていないことに端的に現
れている。
戦後新憲法が1947年に施行され，そこでは首相の地位は格段に強化
された 12。内閣は憲法上に必置機関であり．行政椅の主休であり．行政
権の行使において国会に対して連帯責任を負う 。首相は．囚会議員の中
から国会の議決で指名され，内閣を組織する。内閣の閣僚は全て文民で
なければならず，過半数が国会議員でなければならない。内閣は衆議院
の信任を失ったとき総辞職しなければならない。首相は他の閤僚に対し
て優越的な地位を占め，国務大臣を任免椛と行政各部への指揮！監督権を
もつ。首相は内閣を代表して議案を提出し，一般囚務と外交関係につい
て報告する。このように新憲怯下にあって，首相の地位は格段と強化さ
れ，憲法に明記された。
制度的には強化が明記された日本の首相と内閣であったが政治学者
の評価は，「弱い首相」というものが大半である。現実に．糾憲法制定
後 (1947年5月）も 2010年9月までで， 49代の内閣か生まれ．平均1.3
年しか内閣が存続しておらず． 日本の内閣の不安定性を印象づけてい
る。 1955年から2009年までの54年間のうち53年間は自民党が政権に
12 以下． 山川 1994,304-305頁
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あったにもかかわらず，首相の在任でも最長が佐藤栄作の7年9月に過
ぎず，他に3名の首相が5年以上の在任にとどまる。クラウスはその要
因を国際関係，イメージ管理，そして制度的な文脈の3つから説明し
ている。制度的文脈 13としては，衆議院の中選挙制度 (1994年まで）に
派生する後援会制度，族議員と下位政府（政調会の族議員• 関係官庁・
利益団休の三位一体），派閥の発展，官僚制中心の政策形成，ポークバ
レル型の政策決定方式派閥均衡型閣僚人事等である。つまり，首相や
内閣といった執政府の在り方も．他の選挙や政党，官僚制等の制度との
補完関係によって機能が決定されるのであり，こうした他の制度文脈か
ら日本の首相は弱く，内閣は短命であった。
しかし， 1994年の政治改革四法 14. 2001年中央行政組織改革（省庁再
編）によって21世紀の日本の首祖内閣の制度配置は一定程度変化し
た。政治改革四法によって，小選挙区比例代表並列制が衆議院に導入さ
れ，政党への助成が開始しそれが政党財政の大きな割合を占めるように
なり，総じて政党の集権化，政党指導部の強化を導く効果をもった。行
政組織改革によって 1府12省に再編され，強力な内閣官房 15と内閣
府 JGが誕生し，首相のスタッフが強化された。その他いくつかの巨大
な省も誕生した。こうした制度変化を受けて登場した小泉純一郎首相の
もと，首相支配，大統領的な首相という議論も生まれた1¥
6. 地方自治制度
世界国家地方を3つの中心として多層的なガバナンス，すなわち
13 クラウス2000.55-58頁
14 政治改革四法は，1994年3月に成立した小選挙区比例代表並立制，政党交付
金の導入等を柱とする政治改革のための法律群であり．公職選挙法の一部を改
正する法律衆議院議員選挙区画定審議会設置法．政治資金規正法の一部を改
正する法律政党助成法が含まれる。
15 平成17年1月以降の定員778名
16 平成17年1月以降の定員 13」27名
17 竹中2006
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多様なアクターを含んだ統治・自治の在り方か現仕政治の条f牛である。
そうしたことから，地方自治・地方政府は批界的に爪・ 1災I化を増してい
る。これまで述べてきた選挙制度議会制度．附丸政紺l」度は. p、:1家を念頸
に置いたものであったがこれらは全て地力政府・においても訓塵的なJW
解をする必要がある。ここではそれらは省略し．地）」自治訓度の制度的
な大枠のみ触れることにしよう。地方自治訓良をぢえるにl繁して化『徴的
な点，つまり中央・地方閃係という条｛牛．地方政府は一[1、I内の政治シス
テムであるという条件がそこでの公的伏定を規定している。ここから
始めよう。
6-1. 中央・地方関係のモデル
中央・地方閃係には4つのモデルがある。隼ー C=lオf() f!;IJと、連邦訓が
主要なものであるが，中央と地方の椛力の分有I梵l係（分杵）をrlしく
えば18, 連合塵 (confederation). 辿邦見 (federation). 単一..白治型
(unitary, local autonomy), ・出先凰 (unitary.no autonomy)の4
つが考えられる。中央政府たる共通機関を八と．地方政府もしくは加
盟組織をBとすれば両者の間の関係は以下のようである。
連合型は，中央（共通機閃A) と地方（加盟組織B)のfilの関係では，
Bに主導権があり， Bの協定によって八が存在しているというものであ
る。自律した政体Bが結集して Aを創嵐したのであってその逆ではな
い。 Aは直接市民を統治しない。あくまでBか決定（批堆）の-l.役であ
る。連合型は多くの国際組織の組織原則である。 EU や CTS~~のように，
連合国家の形態 (EU) をとる， もしくは連邦制がり月れたが何らかの靡半
を残す (CIS) というものもありうる。アメリカは独立乳初（大陸会
議）．連合型であって連邦互見に移行した。
連邦盟は， A,Bそれぞれの地位と杵限は憲仏に規定され，対的であ
18 岩崎1998:岩崎は分権についてまとめているモデル (2-9)
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り，それぞれの権限の領域に関して相互に不可侵である。 A.Bともに
それぞれの分野での最終決定者として立法権と執行権を有している。 A.
Bともに市民が参政し． また市民を直接統治する。紛争が生じると司法
が憲法解釈，裁決等，重要な役割を果たす。アメリカ等いわゆる連邦
制の諸国がそれにあたるが中央・地方の分権においては大きなヴァリ
エーションもある。
単一・自治塑においては連合堕と対照的に．地方政府 (B) は中央
政府 (A) の法律によって創造され 1 その地位や権限はAの影響下にあ
る。Bは立法権（条例等）を有することもあるが， Aの法律の範囲内で
ある。市民との関係では連邦型と同様, A, Bともに市民が参政し，
また市民を直接統治する。 Bは．財政，課税に関しても， Aの法令の範
囲で自主的な権限をもっているが.Aの影響下にある。日本やイギリス
等単一・自治型である。
単一・出先型は単一制をとる国家のうち．中央の権限が強い型であ
る。地方政府 (B)が存在しても中央政府 (A) の一部である等，中央
と地方がまたがっているという特徴をもつ。いわば本省と出先機関のよ
うな形である。 BはAに制度的に従属している。フランスようにAの国
会議員が地方政府の首長を兼務すること もある。 戦前の日本の府県のよ
うに知事が任命制である場合もそれに近い （ただし，議会は直接選挙）。
このような4モデルのどれにあたるかで地方自治体における公的決
定の主役．その決定の範囲内容が変わることは言うまでもないだろ
う。日本は単一・自治型であるが，地方分権改革によってその力点がよ
り地方の権限が高まる方向に移動しつつある。
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6-2. 日本の地方自治の戦前と戦後：単一・出先型から
「単一・自治型の2元代表制」へ
日本では， 1886年の地方官官制の制定以来，川県知出は「月務大臣の
指揮監督に服し，内務官僚の任命職であり．単一 ・出先墾の地方行政官
庁としての性格をもった。同時に1899年の府県制によって府県会等
が存在し，上級の地方自治体としての性格も有した。市町村は戦前から
地方自治体であったが首長は議会が選任した。
戦後都道府県，市町村ともに地方自治体と規定され，単一..自治型
へ移行した。戦後憲法のもとでの自治休は. 2元代表制を有している。
つまり首長と議会（議員）がそれぞれ直接選挙によって選出されと
もに民主主義的な代表たる正統性を主張することができる。日木の地方
自治における公的決定は 制度的にはこの首長と議会の決定と両者の
（音rs門間）相互関係（対立．協調）によ って規定されるわけである 19。
6-3. 地方分権改革：機関委任事務制度廃止，平成の大合併
日本の地方自治制度は， 1990年代後半から制度改革期を迎えた。国
と地方自治休の関係は単一・自治型であるが． 中央の許認可権限や税
制（歳入）割合．起債権限等から上下の閃係と みられることが多かっ
た。より対等協力の関係にすることを意図して改革が構想された。象徴
的には，機関委任事務紺lj度の廃止 (2000年）がある。この制度は地方
自治休の執行機関を国の機関として位置付け．知事や市町村長に国の事
務権限を委任する制度であり，権限や仕事の割合で中央集権的なもので
あった。もう 一つの変化は，平成の大合伽である。 地方自治休の数は，
合併特例法等の影響下に1999年の3,232から2010年・には1.727まで減少
した。これは明治期 (1883年の71.497から1898印の14.289). 昭和期
(1950年の10,443から 1960年の3.526)それそれの大合併に続く大規模
19 曾我・待鳥2007,22頁
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な統合過程であった。
このように中央と地方の制度的な閃係，地方自治体の規模が変化する
ことは地方自治体の公的決定に大きな
7. まとめ
をもたらすと考えられる。
以上．国家の基本制度から，選挙訓度，議会制度．執政制度．地方自
治制度まで国家レベルで基本的な公的決定の主体を規定する制度につい
て概説した。
公的決定を規定する主要な制度には以上の他にも，官僚制度，司法
制度治安• 安全保陪制度象徴制度等がある。これらは国家レベル
の公的決定の主体（また主体でないこと）や内容を規定する。第Il部．
第w部でも触れることにしよう。
参考文献 l
伊藤光利編2009『ポリテイカル・サイエンス事始め〔第3版〕』有斐閣
建林正彦・曽我謙吾・待烏聡史2008『比較政治制度論」有斐閣
真渕勝2009『行政学』有斐閤
村松岐夫・伊藤光利・辻中愧2001 『日本の政治〔第2版〕』有斐閤
山川雄巳1994『政治学概論〔第2版〕」有斐閣
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外国に旅行すれば．食事や衣服が沢なるだけでなく人々の枷る開いや人間
関係の違いに驚くことが多い。拡る舞いや人間1月係の背後には規範や文化と
呼ばれるものがある。
古代のアリストテレスにおけるポリス民の徳や木刊から のモンテ
スキューでの風土と囚民化t.19圃紀のマルクスの階級、心．，識. 2011紀初めの
ウェーバーのエートスや粕神．マンハイムのイデオロギーとし、ったように．
それぞれの時代の政治学者が自分の則畠の中で人々の価伯観やり活態度に
ついて議論している。
政治の主体たる様々な個人が公的決定＝政治にWJりするHいつまりエリー
トや一般の人々が自分の意見をiためるとき，訓度といった外的なものによっ
て規定されるのはもちろんだがその枠組みの中て．何らかの目らの内側の
価値基巡（人の選好）に基づいて決めると考えられる。その）］刈は．純粋に
個人的なものもありうるが，はとんどが社会的なものてある。つまりネ［会規
範と呼ばれるものであり，文化イデオロギーとでもti'うべきものである。
本章では， まず， 凰界価値観調奔の糾果から各囚ての政治的なもののイメー
ジの違い（「価値観」の違い）を確諮し，それに例ホされるような仙仙観や，
規範，文化， イデオロギーなどが公的決定にどのように閃係するかを考えて
みよう。
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図6-1-A 「好ましい政治制度：強力なリーダーによる政治」
(I仕界価i値観調査2005年 間51A)
1 . 各国の政治へのイメージ：
「世界価値観調査」 2005年
100% 
価値基準や規範といってもあまり日常で使わない言葉かもしれない。
実際制度のように目にみえるものではない。まず具体的な政治にまつ
わるイメージを「世界価値観調査」 2005年から例をとって話を始めよ
つ。
「世界価値観調査」とは各国・地域ごとに全国の18歳以上の男女
1,000サンプル程度の回収を基本とした，個人対象の面接による意識調
査である。ミシガン大学社会調査研究所のロナルド・イングルハート教
授が中心となって， 1981年， 1990年， 1995年. 2000年， 2005年と実施
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されている。類似の調査にユーロ・バロメーター調壺やアジア ・バロ
メーター調査がある。 2005年調査は25カ国を対象としてサンプル総数
は34,533を数えている lo
図6-1, 図6-2をそれぞれ見てみよう 。
図6-1-A(前頁）では，調査で「好ましい政治制度」として「民主
的な政権」「軍事政権」「テクノクラート（専門家）政治」等とともに
「国会や選挙を気にする必要のない強力なリーダーによる政治」の「好
ましさ」について質間した結果である。この「強力なリー ダー政治」へ
の支持では， 日本は下位グループに属している。また「わからない」と
50% 
?
??
?
??
?
― ―? ?
＿ ?
― ―
? ?
図6-1-8 「もし戦争が起こ ったら，国のために戦うか」
（世界価値観調査2005年 間30)
1 電通総研・日本リサーチセ ンター編2008, 2貝。25カ国は報古冑所収の対象囚。
全体像については次のwebを参照。 htp・1/
.1 wvvw.worlcvaluessurvey.org/調査
はその後も継続し，最終的に約70カ国が実施したこ とが報告 (2010年9月現在）
されている。参加国は年度により異なっている。
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図6-2-A 「国会への信頼」
（世界価値観調査2005年 間50])
答える人も 4割もいる。それはなぜだろうか。中国やアメリカの位置を
みると，必ずしも自由民主主義体制かどうかで回答が決まっているわけ
ではないことがわかる。
図6-1-Bでは 日本はこの24カ国中で「国のために戦う」比率は最
低わずか15%であり ．先と同様「わからない」と答える人も 4割もい
る。「国のために戦う」という意識は，ナショナリズムや国家観と関係
するだろうし，平和意識とも関係する。
続けて図6-2-A 問50は15種類以上の社会組織や制度に対する信頼
度を聞いた設問である。そのうち「国会への信頼」をとりあげてみた。
日本の国会信頼度は他の先進国のいくつかとともにとても低い。図
6-2-Bの方は．「近い将来起こると思われる」「生活様式の変化」への
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図6-2-B 生活様式の変化の方向（良いか悪いか気にしないか）
「権威や権力が尊重される」 (I且界価値載潤杏2005年 間31C)
良 し悪しの判断を聞いている。「権威や権力が尊重される」方向に対し
て 日本は極端に否定的な国（市民の意見では8割が否定的）であるこ
とが印象的である。
調査からは 日本人の政治意識として，権威や椎力．強いリーダーが
嫌いで国のために戦いたくなく，国会なども信頓せず，態度のはっきり
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しない人も多いという，非政治的な日本人像が浮かび上がる。
非政治的な意識と関連して，こんな例はどうだろう。現代の日本の大
学には単独の「政治学部」が全くない。しかし，アメリカやヨーロッパ
ではほとんどの主要な大学には政治学部が存在する。この違いはなぜ生
じ，それは何を意味するのだろう 。
こうしたことだけでなく，政治への期待政治アクターヘの評価，政
治参加への意識投票率，政権交代の回数等様々な点でそれぞれの
国（の市民の意識）は特徴をもっている。
2. 政治文化
世界価値観調査は国々の社会・政治システムにおける価値観の違い
を鮮やかに示しているようだ。
こうした価値観や生活態度等．文化のもつ政治に対する意義は，つね
に意識されていた。古代のアリストテレスにおけるポリス民の徳や本性
から．啓蒙期のモンテスキューでの風土と国民性. 19世紀のマルクス
の階級意識 20世紀初めのウェーバーのエートス（生活態度）．戦間期
におけるマンハイムのイデオロギーといったようにそれぞれの時代の
政治学者は自分の理論の中で人々の意識価値観や生活態度の重要性
について議論している。
戦後の政治学に政治文化概念を持ち込んだ一人は．本書でも政治シス
テムに関して触れてきたガブリエル・アーモンドである。彼は自由民
主主義にとっで必要な甚礎としての「市民文化」の位置と意義を，比較
研究によって明らかにするためにこの政治文化概念を導入している 八
アーモンド，ヴァーバたちの最近の著作3では 一国の政治文化を
2 アーモンド ヴァーハ1974。アーモンドらの研究は重要であるが．基本的に多
様な政治文化の多椋な懐能を明らかにするというより．既に自由民主主義化し
ている諸国の文化と他の文化を差異化する傾向があり．文化的バイアスを逃れ
ていない。
3 Almond. Povvell. Dalton. Storm 2008. 43-44 l"T 
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「政治システム，政治過程・ 政第決定過程，政策出力と政策条古呆としヽ う ，
3つのレベルでの市民の態度の志向性:(orientation)」と定義している。
このorientationという言葉は，傾向性とともに正しい方位に向くと
いう意味をもっており，規範性（こうすべき）をもった態度パタンを指
している。同時に， これは一定の安定したパタンを意味し． 一時的な行
動や意識を示すものではない。
各 レベルでの政治文化の例として，次のものを糸げている （， 政治シス
テム全体のレベルでは国家 (Nation)に対するプライド国民として
の一体性（アイデンテイティ），政府の正統性である。先の一世界価値観
調査の例では，「国のために戦うか」とか「国会への信頼」等を間いて
いるがそうしたものはシステムレベルの文化と閃連する。
政治過程・政策決定過程のレベルでは，市民の役割，政治的な権利等
が入る。政策レベルでは政府の役割，政府政策の優先JIF[/名が含まれ
る。市民と政府，公私の関係が入るので世界価値観調査の例では「権威
や権力が尊重される」「強力なリーダーによる政治」等の設間が間係す
るだろう 40
政治文化は，政治休制や制度に影響され，またそれらに影響を与える
が「何が政治文化か」を捉えることは実は節単ではない。意識調査等，
行動論的な角度からは長期的な観察が必要であり，世界価値観調査等
も30年程度の歴史を持つにすぎず｀何が安定的なパタンかを実証的に
示すのはこれからの課題である。また，政治文化に対しては「日本文
化論」といった形で各文化圏での理念盟的な解釈学も相当の蓄積5が
あるが 日本だけでなく，アジア，特に東ア ジアとの比較や特定の発
展時期の比較などを通じて， その内容を相対化しつつMH定することが必
4 「世界価値観調査」 2005には90間190項目の設間があり， より休系的に検討する
ことも可能である。
5 著名な例として中根千枝の「タテ社会」論がある。 中根1978
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要であるがそれも簡単ではない悶
政治文化の把握の困難さを表す一つの例として，間人主義 ・個人主義
に関する国際調査を挙げておきたい。
間人主義 7とは「対人関係そのものを自己を成り立たせる必須の要
素と考え，重視する考え方」 であり ，相互依存主義，相互信頻主義． 対
人関係の本質視を基本属'I生と している。他方で個人主義は，「自律的な
6 富永健一によ る実証ー主義の立．場からの批判を,:;I J廿しておこう 。「日本社会論と は
日本社会における特殊 『日本的』なものの重要性とその持続を強調する談論で
あるという日本で行なわれている通念は実証主義の科学観に依拠して宅l=会科
学のあ り方を考えているものの観点とは 非常に異質のも のである。...それが
めざしてきたことは 日本文化論とか日本人論とかいわれるものの場合にもそ
うであったように 日木社会における特殊 ［日本的」なものとは何であるか
すなわち換言すれば日本の社会が批界の他の諸同 とりわけ西洋諸国一―-
の社会とちがってしヽる特性は何であるか とし うヽ設間に答え るこ とであった。
このIUJ題設定においては H本の札会が諸外国の社会と非常にちがっていると
いうことが前提とされているだけでなく ，そのちがいにはたいへん重要・な意味
があり．かつそれは持紐的であるという考え）］が前提されており．これらの前
提の上に H本という固有名詞を含んだ隼称命題の定立一ーちがっていることの
特性記述ーーがめざされていることが特徴的である 」（富永1988.3-5頁）。
こうした日 本文化論が生じるJIH[]を筆者は 以下のようにまとめた。「...社会
人としての人間は正確な事実をわかる ことより も． 具休的な政治に関する決
定の基礎と して政治全休の）j向を埋鮒したりその本質を悟ったりすることを
学問に求めやすい。 しかし京極純ーも指摘するようにこうした方法にもと
づくモデルは「ますま すヨ リ多く納得に依存しいわゆる 『国内消費用』に帰
着する傾向がある」（京極1969.58-59頁）。 つまり. H本人の感性や外国人の感
性¢のある部分にアピールするものがモテルとして客観的な実証をへることな
く構成されやすい。 こうした傾向は． 日本社会が1意人以上のほほ均質な国民か
らな り，そのなかで多様な発逹した メデイ アがほとん ど外国人の 目を意識する
こと なく ．政治学者に1廿：柑の解説を求めるときに倍化される。」 （村松・伊藤・辻
中2001.50-51頁）。
7 浜口 1998,270-271頁。本内はここに不す よう な調査の弱点や批判も． 同薔の
中に論文の形でしっかり 1L!2,摂していると怠味でも優れた著作である。
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自我を確立し， 自立自存的に行動しようとする仙念態度」を指し． 自
己中心主義自己依拠主義対人閃係の手設視を悲本属月としている。
こうした枠組みで， 20カ且I, 70調杏集団 6,000以1.-のサンプルを集め
て，浜口恵俊らのチームは1990年代後半に国際比較調杏を行っている。
その結果は， 日本人が間人主義であるとの』捉で出発しその検証逹~
目指した調査であるにもかかわらず総合的に見て． 日本人の方が個
人主義性が高く，アングロサクソン系の人々で間人主義,~「か閤いと結論
したのである。
具体的な設間で言えば （間27)When a problem arises. al involved 
should deal with it by working it out together. (間人i義設間）では，
日本人より英米人が有意に高い。（間19)In everyday life it is also nee-
essary to see things from others'viewpoint. (間人工義設間）日木人と
英米人が同椋に高い。また（間26)I am not really interested in the 
concerns of叫1ers.(個人主義質間）日本人が英米人より介忍に伽ijし¥0
••• こうした桐別の設間への答えだけでなく，多くの設間の平均得点で
も， また統計的な分析でも．「日本人がより間人丁義的である」という
文化は検証できなかったのである。
こうした文化的な設間への回答には行動様式そのものを答えるよ
り，「こう…答えるべきだ」との意識規範やイテオロギーが背後にあ
るため，それらに沿った答えがなされ，丈院の文化に晶づく人々の意識
や行動を把握することに失敗しやすい 8。しかし．文化の把握は困難な
諜題ではあるが公的決定の構造的要素として必裳な諜題であることに
変わりはない。政治文化論は，比較政治意識分析としては比較データ
の集積が整ってきたこれからの研究に期待できる。まだ市民礼会， ソー
シャル・キャピタルやメディア，学校といった媒休の比較研究も新しい
フィールドとして注目されている。
8 同じことはソーシャル・キャピタルの測定，牛、『に1~頓度のjl[ij定てもよくみられる。
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3. 規範
社会規範とは特定の共有された価値に基づいて行為を制御するもの（）
であり，杜会学者のコールマンによれば「杜会規範は， どんな行為が
人々の集合にとって適切で正しい（あるいは不適切で正しくない）とみ
なされるかを特定する」ものであり， この「規範は社会システムの特性
であって，そのなかの行為者の特性ではない」IO。
社会規範は前の章でみた訓度のようにもっぱら法的な規範となって
公的決定を規定するものと同様個々人ではなく，社会・政治のシステ
ムというマクロな構造として．公的決定を規定するものである。社会的
規範は， i!W度と同様．政治体制によって影響を受げ形成されるが．ま
た， より広く文化や歴史と呼ばれるものによっても形成されている。
政治学者のカッツェンスタインは「文化は様々な政治的領域にお
いて様々な特徴を示す多種多様な規範やアイデンテイティからなってい
る。諸規範は．政治を通して．競争させられ．作られ． また作り直され
る」 (2007. 55 頁）と~=-張する。彼は．「社会規範と法的規範の相互作用
がどのようにして政治的利益の定義を形作っているのかを究明」1して
実際に日本の安合保障政策（公的決定）を解唄している。彼によれば．
規制的な規範と構成的な規範の2つが重要である。規訓的な規範は．利
益を形成し．政治的なアクターの行動を調整するのを助ける，適切な行
動基準を定義する。例として「現代日本では安全保障政策は平和的手段
によってのみ追究されるべきだ」という規範が挙げられる。構成的な規
範は． アクターのアイデンテイティを表現する。日本の集団主義アイデ
ンテイティでは安全保樟の決定を「多数決で強行することは避けるべき
9 規範とは コールマンによれば．「ある特定の行為に関して．規範が存在するの
は．杜会的に定められるその行為の闘御権を当の行為苔が保行しているのでは
なく，他の人々が1呆介しているときである」 (2004. :374頁）
10 コールマン2004. 372-374頁
1 カッツェンスタイン2007. 5日目
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である」と いう規範を例を挙げている。
4. アイデンテイティ
文化や規範よりも一層個人の心理的属I生的な要素にi1F-1した考え
方に，アイデンテイティがある。アイデンテイティ (identity) とは
「自分とは何か」 （存在証明）であり． 自已存在を雁立することである。
市民が合理的で功利的な均質化された個人．利益をもつ個人としての側
面をもつだけでなく，個々に特有な自我それ自休としてMi=立する こと，
もしくは何らかの社会的指標（マーカー）をもったJ属付的な氏日1と自己
を同一化することを意味している。様々な集団 （特にマーカーによって
差異化された集団差別される集団も多い）．民放．国家 IJI緊地域，
といった様々なレベル ・対象に個人が自己アイデンテイティを同一化す
るこ と で，様々な政治意識や政治的感情（忠識や愛憎． ―•休化と差別）
が生まれ，それが公的決定に影響するわけである。この感情は功利的な
合理性とは異質なものであることが多い。
個人の「自我アイデンテ ィティ」12の確立の問題は戦後高度成長な
ど急激な社会変容の中で異なる社会化を受けた但代間の価値対立やそ
こでの「若者の政治的反乱」と関連付けて議論された。
本書では現代政治の条件.:として，多層的なガバナンスと大衆社会を挙
げたがそこではマーカーをも った属性集団との自己同一化が間題にな
る契機がつねに存在する。国民国家がflt[(一の単位でない現代，クローバ
ル化と地域化の流れの中で，新しいメディアと人々の移動に媒介されな
がら，マーカーをもった属性集団がそれに関係する個人とのアイデン
テイ ティ関係を強める機会が増えているからである。
集団・民族 (ethnic) アイデンテイティは特にエスニ・ノクなマ イノ
リティ のアイデンテイティの問題として国家アイテンテイティはナ
12 エリクソン 1979
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ショナリズム問題として地域アイデンテイティは地域中心主義（例え
ば，アフリカ主義 ヨーロッパ主義）として．強い感情を伴って政治に
関係してくる。市民佃人を念頭において自由民主主義との関係が問題に
なるのはそうした文脈である I¥
様々なアイデンテイティをめぐる政治の共通点は，マーカーをもった
集団での自我の獲得・回復と他の集団との差異化（差別化）が密接に関
係することである。少数派の人々は社会的・政治的な承認を求め，多数
派はいかにそれを承認し組み込むか または自らのアイデンテイティゆ
えにそれを排除するか葛藤がみられることである。
5. イテオロギー
文化やアイデンテイティと異なり体系的な価値観を生み出すものに
イデオロギーがある。1950年代には「イデオロギーの終焉」， また1990
年代にはイデオロギー闘争の「歴史の終わり」という名前の書物が出版
されリベストセラーになった時期があるがそれは信念の体系として
のイデオロギーが世界から無くなったことを述べたものではない。社会
科学の概念としてのイデオロギーは健在であり ，その論ずべき内容が変
化したにすぎない。
5-1. 政党の名前とイテオロギー
イデオロギーは 一般に目指すべき政治体制や理念と密接な関係があ
る。例えば政党の名前は， 目指すべき政治休制（政治社会・経済体
制）の理念（イデオロギー．～主義）をつける場合多い。日本の戦前に
おける，「立憲」（主義）．［自由」（主義）．「改進」（進歩， 主義）， 「社会
大衆」（主義），戦後の，「社会」．「自由」，「進歩」．「民主」， 「左派社会」．
「右派社会」，「労農J.「社会革祈」. 55年休制での「自由民主」，「社会」，
13 ケニー2005
14 ベル1969, フクヤマ1992
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「民主社会」．「民社」．「公明」， このあたりまでは.~f:_A と言ってよ い
名前である。ところが 1990年代からは「 [I本ぷ）j・J. 「Hi化」． 「さき が
け」．「新進」．「太陽」．「友愛」．「且I民」． 「改粕J.「半札l」. 「黎明」．そ
して21世紀になると．「みんな」．「改革」．「たちあがれ ・11本」となり
～主義とつけるのが困難になり．政党におけるイデオロキーfl:が減退し
たようにみえる。
5-2. イテオロギーの誕生と発展 L,
イデオロギーは近代国家の誕生，特に市民叩命とともに概念化が進
み，社会主義革命が生じた20世紀に4かに重要となった(j菜である。 フ
ランス革命後のイデオローグを出発点としてカール・マル クスは 『ド
イツ・イデオロギー』(1845-46.I沢書2002)を囚き令そしてカール・
マンハイムは『イデオロギーとユートピア」(l929. iVい1::1968)によっ
て，政治学を含めあらゆる知l識が存在．（歴史・礼公的文脈）に拘束され
ていることを指摘した。マンハイムはさらに過山・現在の現実に存在す
る生活秩序の表象，支配階層に担われている現実を維片する観念の体系
をイデオロギーと呼び，現状を変革する意；載である現実を超越する方向
付けをユートピアと呼んだ。
前述のように1950年：代から， :}→．．．としてアメ リカにおし、て，ダニエル・
ベル等， 自由民主主義諸l生1の社会科学者，息想家によって 「イデオ ロ
ギーの終焉」論が主張さ れたが現実には冷戦を通 じて 1970年代ま
でイデオ ロギーの対立・競合は激化した。1970'代後半か ら. R. イン
グルハートらが先進国における「静かなか．命」的な価伯息識や行動様
式の変化を実証的に論 じ始める l(i。1991iドのソビエト連）:[)の終焉 ・解休
によって，現実の政治の場では20世紀を骰った礼公［義対資本主義 ・
自由民主主義の対立には終」上符が打たれ， イテオロギーも枡しい対立の
15 蒲島・竹中1996.3-21頁
16 イングルハート 1978
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次元に入ったが杜 • 第三の道，新日由主義といった従来の
イデオロギーの祈版や環境保 フェミニズム， !Jt俗主義等彎 21
世紀においても様々なイデオロギーが形を変え，妍しく誕生し観合して
いる。
5-3. イデオロギーの定義
蒲島・竹中にならってイデオロギーの定義を示しておこう。イデオロ
ギーとは， 1) ある価伯に仏づく息想休系を単純な言葉・イメージ・シ
ンボルで表現したものであり， 2) 政党や階級など杜会集団の自己正当
化の手段であり，国民の支持をうるためにいかなる杜会が望ましく．い
かに到逹するかを示したものであり. 3)比較的首尾一貰した信念や態
度のまとまりであり．杜公や政治の状況に対する認虹l・評価，政治意
識政治行動などを規定する疫囚の］つ．である 17。この定義からもイ
デオロギーが公的決定にとって重裳な災因であることが坪解されるだ
ろう。
5-4. 人間の態度。行動パタンとイテオロギー
個人の心則や態度を粕神分析学の立場から経験的にテストし，政治イ
デオロギーと閃連付けたのがH.J.アイゼンク 18である。仔名な「やわら
かい心」と「硬い心」，「急進的」「保守的」による配1i忙図である。
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強靱［硬い心］
権威主毅的
8 ◎ ファンスト
共産主義者
◎ 
-~10 
?
(R) 
（急進的〕
13 12 11 JO 9 7 6 5 4 3 2 
◎ 
It会i:義者
◎ 
16 
保守 i=.投名'
◎ I、11J=. 義行
18 
(C) 
（保'.)'.化）〕
20 
22 
民主的
柔和［柔らかい心］
図6-3 アイゼンクによるイデオロギーの2次元的構図と調査結果
出所：蒲島 ・竹中1996(H.J. アイゼンク 196l. 247, 264貝を修1U20. 23頁
既出の図2-4「公的決定の2次元と類型」や図2-5「公的決定の2次
元と政治の性格」， さらに図3-3「公的決定の2次元と帆界政治体制の
様々なモデル」とこれを比べてみよう。ここには署しい煩似月がある。
公的決定に対して，イデオロギーが決定の型を決めたり，政治の性格
を決めたり，政治体制を決めること と強く相関することを相互に強化
し合うことを意味するだろう。
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6. まとめ
この章で検討してきた，各国の政治へのイメージ，政治文化，規範，
アイデンテイティ，イデオロギーは市民の内面から政治＝公的決定に
影響を与える。これらは政治システムにおいて，個人が社会化（社会
的な適応教育）され，通儒することで伝達され，広 まっていく。こう
した意識の要素は，社会的な媒休を必要としている。それは学校などの
教育機関マスメデイア，企業市民社会の様々な組織（自治会• 町内
会からNGO.NPO. さらに経済・産業団休宗教団休等）．家族がそれ
に当たるだろう。そしてソーシャル・キャピタル（社会的人間関係資
本）と言われる人々の関係性も重要である。これらについては．第Il部
で考察することにしよう 。
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第皿部公的決定の主体
ーアクターの行動
公的決定の主休とは叶［のことだろう。当然のことだか，政沿休訓の違
い， 自由民主主義（休制）の度合いによってそれは沢なるはすだ。ここ
では日本を念頭に「主休」（アクター）に核近してみよう、
政治システム論のフローチャート図の遥りなら，それらは政恥決定に
閃する制度で決まった機I月であるはずである。 l叶レヘルなら．法往制定
等は国会，それ以外の大部分の決定は打相・内閣や所党の人1;か担う。
確かにそれらはもっとも重要なアクターだろう。しかし，政治・政策過
程は複雑で動態的なIt格をもつ。日会や首相だけではなく．多様な政
治・～社会のアクターが最終的な公的決定の前後（形成や快行・裁定）や
その周辺で不可欠な役割を呆たしている。舞台になぞらえるなら．「王
役」以外にもいろいろな登場人物や組織か［敵役」「脇役」［裏力」「操り
手」等として存在する。
第I部では，政治過程の重災なアクターについて，公的決定に果たす
役割， その行動原岬を論しる。 l且民 (1打民）」:J作を力し礎とする日由民主
主義の諸休制は委任の連鎮である（）『打民による政治代表の選出としての
選挙立法府の決定行政府ーによる決定の丈施．ぃht府による以定．そ
して選挙以外での由民社会の閃与までが人る。竺らに委f/Ml係だけでは
捉えられないアクター間の対立や多放派の）じ成等，動態的側fiが決定に
とって重要な場合も多い。
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現代政治において，公的決定のアクター（主な登場人物，プレイヤー）と
考えられているのは誰であり． どんな組織だろうか。民主主義の立場からは，
市民国民，人民と呼ばれる有権者が言うまでもなく主権者である。しかし，
この主権者はどのようにして観客や聴衆、 1詐衆としてではなく，政治体の
公的決定の主役，中心的なアクターになるのだろうか。大衆社会であり多層
的なガバナンスの時代である現代では市民が参加する組織やその委任を受
けた組織が実際のアクターとなるだろう。政治体制の違い， 自由民主主義
（体制）の度合いによってそれは異なるはずだ。 では日本を念頭に，
誰がアクターかをめぐっていくつかの接近法でその実態に追ってみること
にする。アクターを捉えることで逆に日本の政治休制や自由民主主義の度
合いも理解されるだろう。
1 . 誰がアクターか
現代政治において．公的決定のアクター（主な登場人物．プレイヤー）
と考えられているのは誰であり， どんな組織だろうか。民主主義論の立
場からは市民．国民．人民と呼ばれる有権者が言うまでもなく主権者
である。しかし．主権者であるということは正統性の根拠を示すだけで
アクターとなることを保証するものではない（社会主義国が典型であ
る）。とはいえ． この正統＇「生ゆえに自由民主主義では普通選挙が重視さ
れることは間違いない。かくて成立した大衆民主主義の現代では多数
の市民が参加する組織も重要なアクターとなるだろう。そして市民から
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の委任の連鎖が始まり，複雑な政策過程が展開する。このプロセスで具
体的には何が重要なアク ターとしての役割を果たすのだろうか。
アーモンドが政治システム論に基づいて例示するアクターは政党，
執政府利益団休，官僚制，議会司法（ いずれも複数）であ
る1。公共政策決定をシステム論に基づき休系化したドロアは「政策決
定は集合的なプロセスであり，そのクオリティは公共政策決定システム
を形成する多様なユニットが行う 意思決定およ び下位レベルの政策決定
のクオリティに大きく依存する」と述べこう したユニットとして個
人，小集団，組織の3類型を挙げる。具休的には個人としてa.私的個
人， b知識人，c政治指導者，組織としてd.立怯府.e. 行政府， f.官僚
組織， g司法， h政党， i.大学， j利益団休， k.その他の政策思考ユニッ
ト（政府内外のシンクタンク等）を挙げている 20
政治過程論の標準的な教科書:lでも．個人（叶］民），利益団体．政党．
議会官僚制，執政集団をとりあげている。日木政治の教科礼いでも，
市民 （有権者），政党首相 ・内閤 国会官僚制，地方政府，警察 ・
防衛機構，司法，利益集団・市民運動，マス・メディア．ネ ットワーク
関連組織（審議会など）に言及している。さらにアメリカ政治のテキス
ト5でも市民，利益集団，政党，メデイア，議会大統領・ 大統領府，
官僚制，司法が章を構成している。
システム論的なマクロもしくは過程的な見方ではなく．主人公b
(Principal) と代理人 (Agent) という ミク ロな委任関係の連鎖として
政治をみる発想 (PA論）からはどのようにアクターが捕捉されるの
1 Almond et at.2008, 31頁
2 ドロア2006,123頁。付録A
3 伊藤• 田中・ 真渕2000
4 村松・伊藤・辻中2003
5 Prewitt, Verba. and Salisbury 
6 Principal-Agentを本人 ・代理人と訳すること多いようだか 本人ては「主な
最も重要な第一位の」という意味が現れていないので主役， 屯禎者， 主人
公支配者といった訳語の方か望ましいだろう。
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だろうか。市民• 国民が主人公である民主主義政治では，アクターは
「代理人」として登場する。そこでは国政は，議会（員），政党，内閣
（首相・大臣）等，執政府，官僚制が順に委任関係連鎖として把握され
る。また同様に地方政府での議会，首長があり，地方政府は中央政府か
ら代理人として把握される側面ももつ。国家の代理人として．国際レベ
ルでは国際組織がある。
アクターは，代蝉人である場合だけなく．当然， 主人公でもある。主
人公として市民の側からモニター（主人公側からの監視）するアクター
がメデイアであり．主人公たる市民の一部は利益団体や政党を形成し．
代理人ともなる。
このようにマクロなシステム論でもミクロなPA論でも現代の政治
システム， とりわけ自由民主主義休制におけるアクターの把握が大きく
異なるわけではない。
アクターには統治制度に規定されたものもそうでないものも存在す
ることがわかる。重要なアクターとされる政党や利益団体，官僚という
用語は憲法等．制度規程には登場しないことが多い。基本的に憲法とい
う制度自体が．近代国家の廂物であるためである。近代国家は現代の自
由民主主義，つまり大衆民主主義より以箭に原型をもっため．特に大衆
が普通選挙権とともに登場した20-世紀以降に重要視される政党や利益
団体，官僚などの用語を公的なアクターとしては制度化してこなかっ
た。つまり憲法だけではアクターは月！解できないということである。
2. 新聞へ登場するアクター
アクターの実際に迫っていきたい。
表7-1は． 『朝日新11』におけるアクター関係用語の頻出度をみたも
のである。新聞記事に言業がどの程度使われるかというデータベースが
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『朝日新聞』におけるアクター関係用語の頻出度：
函 ：ゞ1,sf/. ヽ1990;'1991;・1992'1'931994'¥199S ,19,s 1997 1993 1999 1000 2001 2002 100J 200, 1005 1006 2007'-1008!'.1009 
利益団体 S 1 < , , , s , s S a 9 I ; 1 S 6 9 6 ' 1 1 1 1 J ' 
ロ1993年 1月～己澪版・ スボーツ面1995年 5月短歌J品句1998年"Fi-タf/1マリオン2002年 4月-b e週末
表7-1
（出所 辻中2002,30-31頁に情報を追加）
登場 したのは1980年代であ り，徐々に収録対象か広がっているので，
厳密な比較ではないが， おおよその趨勢はつかむことかできる。ここに
とりあげたのは，政党を除けばアクターの固府名詞ではなく アクター
の分類名である。
この頻度は一つの指標であるが実院の重要以をぷすと‘ノし全には言う
ことができない。この頻度は． あくまで特定の （日本の）ぷi間がmI,)る
用語となってアクターの分頚であり．学訓的に重要な川晶でも（日本で
は） 日常的に用いられない8等の理由で祈聞が奸まない用晶もある。上
段の利益集団 ・利益団休等がそうである。また，実I繁には利益集団は重
朝日新間に対する語数検索には 『刷蔵廿ビジュアル ｀ - -・ -・,for I.、ilmll"ics』なども利用
可能であるが収録範囲か巽なるのでit意が必炭てある，-
8 囚によって差がある。アメリカては利益恥団やロビー としヽ うJIJ;fiは1淑めて日
常的である。 NewYork Timesのwebsiteで言菜のサー チ (Iか）j) をすると
(2010年10月5日），利益北団もロビイストも Nco-1
't) . 内閣や政党，労糾などと
同様に， 10,000以上ヒ ットするのに対して．竹僚は4470.J悶業糾織は13.NPO 
はわずか2であった。 NPOという略晶はアメ ，）力では川いられないで，
Nonprofit OrganizationやNonprofitsectorとi¥及するためてある（）
?
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要な役割を果たしている（後述）。佃々の団休名，例えば日本経団連や
連合農協中央会． 日本医師会には相当の言及がある。
この表でみる限り． 日本でのトップは当然かもしれないが首相であ
る。次は政権党である時具｝］の自民党，そして09年：には民主党（また
1994-96年の社会党）である。内閣がそれに次いでいる。野党や中小政
党はかなり多い時と少ない時の差が大きい。社会党（与党で首相を出し
た94-96年を除き）や共産党は1989'.イドの前後が多かったが．近年は相
当少なくなった。官僚は野党に次ぐ数であるが何か官僚制を中心とし
た間題（スキャンダルなど）が生じると多くなる。
1990年代以降特に211J」：紀に人って増大しているのは， NPO. NGO 
である。市民団体，ー市民連動という用語にとって代わったことがわか
る。労働組合や財界などは近年，減少している。日本では「利益」や
「圧力」と名の付く分類はあまり言及されない。
及数は．新聞が恨じる の表現であって．必ずしも実際のアク
ターそのものではない。しかし．「祈間の中でのアクター」ということ
は一つの意味をもって公的決定に影閻を及ぼすはずである。
3. 政策分野専門家によるアクター評価
新闊1等のメデイアに登場することも実際にアクターであることの一つ
の指標である。他方で公的決定に重要な役割を果たしていても． メデイ
アを避け，密かに影聾力を発揮しているアクターも存在する。こうした
目立たない「実力派のアクター」を把握するためには．情報通とされる
専門家へのアンケートやインタビューという手法が用いられる。
筆者は. 1997年から 2000年にかけて． 日本. i帰国．アメリカ． ドイ
ツにおいて，地球環境政策． とりわけ大気圏に関連する政策に最も影響
カのある政治・ネ士会アクターを各国で100-150程度抽出し．それらの影
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響力や相互の情報交換，支援閃係を採る休系的な晶介を行った。
表7-2はそのうち， 日本において．選ばれたアクター札j1j'_にお互い
の影響力を評価させた結果 [. 1立30位 (ruJ点を含め. 31組織）に人っ
た組織の順位付リストである。ここでの）:n人は第l設l婿で鳳存文献
や議事録，会議名簿等から300t1閉度の附廿リストを(1成し．それに対して
専門家評点によって100-150程度のアクターを抽出する作業（日本では
127) を行い，第 2段階ではそうして選ばれたアクター間の相!L~f価（回
答を得たのは103組織）を行った 9。201'i'ドの中央行政条札織の仕i:編成以
前であるので省庁名が異なること. 2009什：以前であり． り党は日民
である点に注意が必要である。
設間は「次の中て．地詠坂塙政策に閃して影臀力があ
ると思われる組織をお知らせください。」とし --ヽ'-'-ての,f/iヽは「かなりの影閤
カ」と「少し影響力」をもっているとWI答された数てある（）
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表7-2 地球環境政策 影響力評点の順位表
組織名
環境庁企画調整局地球環境部
通産省環境立地局
経済団体連合会
通産省資源エネルギー庁
環境庁 大気保全局
産業構造審議会
朝日新間
電気事業連合会
日本経済新聞
NHK 
毎日新聞
環境庁 水質保全局
東京電力
環境庁 国立環境研究所
自由民主党
科学技術庁
経済同友会
社団法人 共同通信
地球的規模の環境Jllj 題 に 1関する懇談会• 特別委員会
日本鉄鋼連盟
日本自動車工業会
日本商工会議所
石池連盟
時事通信
環境事業団
新エネ ルギー ・産業技術総合開発機梢
地球環境国際議員連盟
GEA (地球環境行動会議）
外務省経済協力局
気象庁
厚生省生活衛生局水道環橙部
56 
49 
45 
4-1 
40 
4-0 
36 
34 
34 
34 
32 
31 
31 
30 
29 
28 
28 
28 
27 
27 
26 
25 
25 
25 
24 
24 
24 
23 
22 
22 
22 
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表の一番上に出てくる「環境庁企画調整局地球環境部」を例にとる
と，調査できた103組織のうち56組織から「影響力あり」との回答を得
たという意味である。この表から漏れた首相官邸の評点は20であった。
この調査によって，韓国やアメリカ， ドイツと比較した場合 日本の
地球環境政策が比較的少数の有カアクターで形成されていることが浮か
び上がった。環境庁，通産省．そして二酸化炭素排出罷の多い大企業，
経済団体が中心であることはリストからも理解できるだろう 100 
4. 社会団体リーダーによるアクター影響力の評価
鏑者は2006-07年に再度，今度はより広く社会団体リーダーに様々
な政治・社会組織への影響力を聞く機会があった。この調査 (JIGS2)
は2006年12月から07年3月にかけて日本全国の雷話戟データベース
「組合・団体」分類に含まれる全団体（官庁．企菜．病院． 学校．寺社
を基本的に除く 9.1万余の団体）に調査したもので. 15.791団体から回
答を得た。日本で唯一といってよい団体指導者への全国調査である鸞
このJIGS2調査で，活動範囲別（地方レベル， 全国 レベル，全体）に
27の組織への「日本の政治にどの程度の影聾力を持っていると思いま
すか」と聞き，「非常に影響力あり」を7点「ほとんど影響力なし」を
1点として平均したもののまとめが表7-:3である。社．会団休は，市町
村等地元だけで活動するものから，全国さらには世界全体に活動する
ものまで多様なものが含まれるため，ここでは大きく全国と地方に二分
して活動範囲別に集計している匹
10 他方で，調査の設計において大蔵省や首相官邸をリストに入れていなかったた
めにそもそもの第1次段階での評価から漏れてしまうということが起こった。
既に最初に，筆者たちの頭の中の枠組みがアクターを把据する際のスクリーン
になっていたのである。このことはその他（ ）として自由記入にしたこ
とから，何名かの対象組織から指摘されて．判明し．第2段階の本調査では組
み入れることができた。
lL, 辻中・森2010,辻中編2009を参照。
12実際の設問は．市区町村，都道府県広域圏 全国・1せ界と5分類であるが，
世界全国とそれより下のレベルで二分している。
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表7-3 日本政治全般への影響力評価 (7点評価の平均点）
順位 地方 全国 全体
1位 中央省庁の官僚 5 65 中央省芹 O)官潔 572 中央省庁の官僚 5 66 
］｛立 与党 5 64 与党 5.46 与兌 5 61 
3位 首相官邸 530 首相官邸 5 19 首相官邸 5 25 
4位 経済 棠界団体 5 21 経済 幸界団体 510 経済 幸界団体 5 19 
5位 マスメ ディア 469 マス メディア 4.71 マス メヂィア 4 69 
6位 大企幸 ~.61 大企幸 4唸 大企辛 4.59 
7位 行政関係E!l(本 4.34 外国政府 4 ?2 敗治団体 4.31 
8(立 政治団体 4 3<! 敗治団体 4 17 行政関係E!l体 4.31 
9位 都道府県 ~26 行政問係団体 412 農林水産幸団体 4 J2 
10位 農廿、水産幸団体 4.23 農t水産辛団体 412 蔀潅府県 4.2:2 
I位 外国政府 A 21 都道府県 4.D? 外国政府 4 21 
1]位 国際撰悶 3.88 国院楼問 393 国際楳問 3.88 
13位 労働団体 3.34 労勤団（古 3 85 ＃協団体 3.8'.> 
14位 野党 3.34 野党 38! 野党 3 83 
15位 市町村 3 82 臣育団体 3.7 ~ 市町村 3.77 
16位 較育団（本 3.70 車門京団体 3 .57 較育団体 3 71 
17位 福祉団体 3 64 福祉団体 3.57 濯祉団体 3 63 
IS位 暉門京団体 3.61 市町村 3.48 車門突団体 3.61 
19位 誓索 3 52 誓姦 3.44 "'言 .... ＃ 3.51 
20位 市民団体 3 38 裁判所 3.36 裁判所 3.33 
21位 括判所 333 宗軟団体 33] 市民団(t 3 36 
2位 宗約団体 3 23 市民団体 3 30 宗敦団体 3 25 
]3位 学術文化団体 2.96 学術文化団体 3.06 字浙文化団体 293 
24位 外国の団体 ].90 外国の団体 299 外国の団体 2.9i 
]5位 趣吐 ・ソ、ポーツ団体 2 61 趣吐 ・人ポー ツ団体 2.67 趣咤 スポー ツ団体 2 .62 
26位 町内全 自治全 2 43 展力団 2.32 町内会 自治全 2~ 
]7位 景力団 ]]9 町内全、自治全 2.20 患力団 J 29 
N 9,059(.!S叫） 1,631(60)) l0.690Q44~ 
Nは各項目で異なるが、 ここでは農林＊産幸団体の ものを示して＼いななお jJソご：内は浦完詞正のサンプル数で
ある，
出所 J-JJGS2全国社会団体調査 (2005-2008)辻中 ・森編2010.241頁
中央省庁の官僚 (5.5点以上）を最高に，「与党」「首相官邸J「経済 ・
業界団体」が5点台，「マスメディア」「大企業」と 4.5点以上で続き，こ
こまではどのレベルでも関係なく同じ順序である。順序はレベルによっ
て異なるが「政治団休」「行政関係団体」「農林水産業団体」「都道府県」
「外国政府」が4点台であることも同じである。
つまりこの団体指導者への全国調査では官僚，与党，首相官邸，経
済・業界団休，マスメデイア，大企業が， 日本政治全般に関するトッ プ
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クラスのアクターとして政治団体．行政閃係団休．農林水産業団休．
都道府県，外国政府が次のランクのアクターとして認識されていること
がわかる。
以上みてきたように，間き方の追いもあるが政策専門家の見方と一
般の社会団体の見方には違いがある可能性'.がある。いずれにせよ佃々の
政策領域でのアクターを確定していくのは政治学の重要な什事である。
5. 政策過程におけるアクター
公的決定がなされる政策過程でのアクターやその行動を捉える際に
は まず，政策過程をいかなるプロセスとして捉えるかという［叫題を考
える必要がある。ここでは2つの流れを大別したい。政第決定が一定の
合理性を備えているという見解と．必ずしも合理性を備えていないとい
う見解である。それぞれの見解においてアクターかどのようにとりあげ
られているのかを考えていこう。
5-1. 合理的な政策決定：アリ‘ノンのキューバ危機の分析と3つのモテル
合理性を備えているとする見解の代表はアメリカの国際政治学者ア
リソン (G.Allison)の3つのモテルの「1つ」である (Alison1971=1977, 
アリソン1977)。アリソンは 『決定の本質』という本の中で合理的行
為者モデル，組織過程モデル，組織内政治（官僚政治）モデルという 3
つを，米ソ冷戦下の1962年10月に発生したキューバ危椴 !:lの分析に適
用した。この事件は冷戦下最大の危椴の一つである。
アリソン自身が3つのモデルを図表に纏めている。それを参！照しつつ
説明しよう。
13 アメリカのすぐ南に位樅するキューハを快んで 1962介lO月15日から 13日間
に亘って米ソ間の冷戦の緊張が核戦争寸前まで泣した危掟的な状況のこと。ソ
連による核ミサイルの配価に携わる艦艇のキ ュ ーハヘの核近をめくつ て~t. じた。
この処理をめぐるアメリカの政策決定を素材としてアリソンはモデルを構成し
た。
図7-1 アリ‘ノンの『決定の本質』における 3モテル
バラダイム 第一モデル 第ニモデル 第三モデル
政府 政府
政府＼汀指導者 ／ A B~ 三＂固紐 I 紐段(A-G) ； 地位にあるプレ ヤーー (A-F)逍択祓 目楳 C n XD t yE z r 目憬，利益，示）香即系．立埼(r-z)結県 A B F G SCPとプログラム 力
送択 FP 行為回路
r 
分析の甚本的単位 送択としての政府の行為 且ほ的出力としての政府のiA 政治的屈生結果としての政府の行為
竪珪概念 国家＝行為者 i揺i的行為者（その漿合体が政府を構成する） 地位にあるプレー ヤー
問 虹 問題の要索化と紐分化されたカ 偶侠な侵却頂位と認知
紆態的進択 偏侠な侵先傾位とt努i〕 目標と利益
合理的進択としての行為 組ほ的出力としての行為 利西関係と立培
目標と且的 且憬：受諾可能な行ないを規足する拘京 最終期猥と問題の様相
オプション 目Hの遠紐的込理 力
結果 椋準作業手読 行ぷ回格
逍 択 不薙足性の回送（翡径された翔境，楼準的シナリオ） ゲー ムの）レー ル
問題指向的探索 政治的派生桔果としての行為
til叙学習と変化
中枢からの殷竪と合1街
政府指切者の決定
支匝的惟珪パター ン 琺の行為＝目的に関する選択 政府の行為（短括的）＝現存するSOPとプログラムによっ 政府の行為＝かけひきから派生する結果
てはほ決められた出力
政府の行為（長期的戸!al乱的目楳， SOP等によって著し
く影椿された出力
一般的命岡 代替効果 珪阻による英施 政治的派生桔果
胡低的オプション 行為と惹向
根られた柔軟性と瀦変的変化 問題と傾決
長期計画 立地は地位に依炎する
目楳とトレー ドオフ チー フとインディアン
員は・リ争い I ' SJ対"の原討選択とIl且 国際，匡内院係
行政的哀行可能性 俣~.屈まった期待，ミスコミュー ニケー ション，芥黙
上からの指示による変化 プレー のスタイル
?
?
???
?
??
?― ?
?
? ? ー
??
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・合理的行為者モテル
1つ目は合理的行為者モデルである。このモテルでは糾織（この場
合政府）を単一のアクターであるとみなし囚家の利益を最大化する
という 目的に合致した行動をとると考える。米ソ間での政策決定である
キューバ危機の場合，アメリカとソ辿という各政）府がそれぞれの国益
を実現すべく， 一つ一つの行動をしだと考える。 政治システムの図よ
うに，間題や利益•関心の表明，その集約，そこでの政姐決定執行・・
といった横に流れる合理的なフローチャートを各えている， と言っても
いい。ただ，合理的行為者モデルは組織内部における虹息快定を分析し
ないという難点をも っている。この考え方は普通に国際政治Lでは言
わば前提として用いられている。
アリソンは， これ以外に2つの重災なモデルとりし小している。それは
必ずしも決定が合理I生を備えていないという見fiJ平につながっていく 。
・組織過程モテル
アリソンが2つ目に提示するモデルが組織過程モテルである。組織
過程モデルでは， アクターとしての組織は複数の下位糾織の連介1本であ
るとみなす。アメリカであれば大統領府の他，議会・各政党，各省庁，
陸洵空軍統合参謀本部中央情恨邸 (CIA)筈かそれそれ分析単位と
なる。最終的な意思決定は，それらの下位組織内における標準的作業手
続き (standardoperational procedure)の積み重ねの結果なされると
考える。 それぞれの組織の部門がそれそれの作業（柏恨資料作成から組
織内の会合や意思決定）を「全体としての政府」とは切り離された形
（言わば「偏狭な優先}I孔位」 をもっ て）で独自に進めていく，その集
積縄張り争いもあり，組織的な硬直,~しもある．複合的な組織出力が決
定であるとみる。それぞれが自分の組織の論坪で動くわけで 日本で
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も，お役所仕事の在り方としよく指摘される点である。
・組織内政治（政治的官僚政治） モテル
3つめが組織内政治モデルである。これは政治的官僚政治モデルと
も呼ばれ，組織を「役職に就いた個人の集合」と捉える。分析単位は各
組織における個人である。役職のある個人がアクターであるが，それぞ
れは一定のチーム，組織を背景にもっている。キューバ危機の例で言え
ばケネデイやフルシチョフの他主要な役職に就いていた政府高官た
ちによる，様々な駆け引きが分析の対象となる。例えば， リンドン ・
B・ジョンソン副大統領（当時54歳．次期大統領）．ロバート ・S・マク
ナマラ国防長官 (46歳，後にフォ ー ド自動車社長・世界銀行総裁）， 口
バー ト・F・ケネディ司法長官 (36歳．大統領の実弟，上院議員， 暗
殺），ディーン・ラスク国務長官 (53歳，後にロックフ ェラー財団理事
長）等それぞれがそれぞれの組織を背後に，政治的な思惑，ライバル
関係嫉妬等心理的要素も含め．政治的駆け引きを行った結果とみる
のである。
• 本書てとりあけるアクター
アリソンが示したように特定の政策決定を分析する際には．組織．
下位組織，役職付の個人という 3レベルの視点を設定することができる。
日本で言うと 日本政府がどのような意思決定を行うのかを考える際，
政府自身が合理的な選択を行ったとするモデル，衆議院参議院首相
官邸各省庁（内閣府12省庁），審議会利益団休等，複数の下位組織
による標準的な手続に沿った意思決定の結果 （下位組織「合理」手続き
的）と考えるモデ見首相，与野党幹部省庁幹部，利益団体の代表
等個人による政治 1'.1り （個人政治合理的）な駆け引きの結果としての意
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思決定の結果と考えるモデルを設定することができ， そのそれぞれでア
クタ ーは異なる。
5-2. 非合理的な政策決定：ゴミ缶モテル，政策の窓モテル
しかしながら，組織下位組織個人のいずれに焦点を当てるにして
も，現実の政策決定は本当に集合的にみて合理的プロセスとして進んで
いるのだろうか。既にア リソンの第2.第3モテルは 政治システムと
しての合理性「以外の論理」で決定に至ったわけで我々の感麗に照ら
してみても非合理な決定と思われる事例が少なくない。こうした見方を
一層極端に示したのがマーチらによるゴミ缶モデル、そしてゴミ缶
モデルを修正したキングダンの政策の窓モデルである（伊藤2010を参
照）。
・ゴミ缶モデル：マーチ (JamesG. March)・オルセン (JohanP.Olsen) 
ゴミ缶モデルは，組織の意思決定を分析するために考案された記述モ
デルである。まず，問題，解答． 参加者，選択機会という 「4つの流れ」
を想定する 。 政治システムのような利益• 関心の表明． 集約．政策決
定，執行••• といった横のフローチャートではなく．いわば，問題，解
答参加者，選択機会という 4つの流れは横の流れに対して別々に縦
に流れているとみることができる。組織における選択は．これらが偶然
に合流することでなされる．あいまいなものと考える。選択機会は問題
と解答が投げ込まれるゴミ缶のようなもので選択がなされるたびに持
ち去られ，次々に選択がなされていく 。このモデルが想定する組織の意
思決定は，合理的な選択からはかけ離れており，間題が選択されても解
決がもたらされるとは限らない。解答は問題とは独立して生み出され，
あるいは，解答ができあがってから問題を探すこともある。
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・政策の窓モデル：キングダン
組織の意思決定を対象としたゴミ缶モデルを修正して，政府の政策決
定に応用したのがキングダン (J.vV.Kingdonl984. 2nd 1995)である。
キングダンによれば政策過程には，課題，政策案，政治という 3つの
流れがあり，政策決定はこれら3つの異なる流れが合流した際に行われ
る。課題を設定させるものとしては重大事件の発生や社会指標の悪化
が挙げられる。政策案の流れとしては新たに有効な政策案が形成され
ること。これはアイデイアという概念で政策決定に影響を与えるという
指摘につながる。最後に政治の流れでは選挙や政権交代といった要素
が重要である。しかし， これらも横のフローチャート的な流れではな
い， というところにポイントがある。選挙だから，争点を探し，打ち出
し，そこから課題が見い出されるかもしれないし，政策案が固まってか
ら，問題だとアピールされるかもしれない。
キングダンは課題，政策案，政治という 3つの流れが合流することを
「政策の窓」が開くと表現し，それによって政策決定がなされるとした。
ではいつ， どうして，誰によってその窓が開くのだろうか。
その窓を開ける役それは政策企業家である。政策企業家はまさに決
定的なアクターである，特定の官僚かもジャーナリストかも政治家かも
しれない。間題ごとにそれは異なるだろう。非合理的なプロセスにみえ
る政策過程において窓を開けるシステムとしての合理性は何らかのア
クターによってなされるのである。
5-3. 前決定過程：アジェンダ設定，紛争の拡大（伊藤2010参照）
・アジェンダ設定
マーチやキングダンの議論は．組織や政府が何を決定するのか． とい
う議題設定のプロセスに大きな関心を寄せている。ここで議題とは政
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策決定者や政策決定 に関わる政府内外の人々 を払う論，点，
諜題， 因果関係に関する知見， シンボル，代外案 ・f9『iJ汎策のリストを指
し，アジェンダとも呼ばれる。ゴミ缶モデルや政第の窓モデルは，
設定が必ずしも合理的な且且由だけで行われているわけではないことを
している。
・大衆社会におけるマス・メディアの重要性
議題設定のプロセスは政策決定過程に先駆けていることから前決定
過程とも呼ばれる。大衆社会の成立した現代における廿1ji)いじ過杵で重要
なのはマス・メデイアの存在である。マスではなく．個人のジャーナ
リストが新しいITを用いてアピールするかもしれなしヽが．それがマ
ス・メデイアによって大きくとりあげられることが重要となる。マス・
メディアの報道を前提として選挙や政杯交代といった政治現象の影闊
を受けながらアジェンダが設定される。
・非決定権力，拒否権プレイヤー
既に第2章で触れたが，公的決定に至らせない，「杭力」も
ぁ
る。マス・メデイアの報道は我々の目に入りやすいけれどその背後で
は報道されない様々な現象が生今じているのもまた事実てある。特に，現
状の政策運営から利益を得ているアクターは妍たなアシェンダを設定
させないように活動することが考えられる。このように，諜題をアジェ
ンダにのせないようにする操作を非決定という (Bachrachand Baratz 
1962)。非決定を生じさせる権力もまた，公的仇定としての政治現象を
捉えるうえでは重要な視点である。
非決定権力に類似した議論を，政治制度に着目した視点から展開して
いる研究もみられる。政治的意息決定は様々な領域でなされる諸決定
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の鎖に沿った，いくつかの点における合意を必要とする。
特に，社会全休でみれば規模の小さな利益団体にとって立法に影響
を与える（拒否する）ことができるかどうかは，一連の政策決定過程の
鎖上の「弱い鎖」の部分に位置する政治的代表者に接触することができ
るかによって決まる。そうした「弱い鎖」に位置するアクターの存在
を政治システムにおける「拓否点」 (EllenM. Immergut) と呼ぶ。拒
否点が発生しやすいポイントは政治システムを構成する諸領域におけ
る代表性（政策過程）の）レールを検討することで明らかになる。連邦制
（ならその権限の分担）の強さ大統領制（なら権力分立性高い．法案
拒否権も）か否か，選挙制度が小選挙区fjrl」か比例代表制 （議会での多数
の握りやすさ）か， 二院制の強さ（ねじれの生じやすさ）， レファレン
ダム（国民投票）の重要度等である。第4章で検討した民主主義の構成
要素に近いことがわかる。
拒否点の概念を「拒否権プレーヤー」という概念に精緻化したツェベ
リス (GeorgeTsebelis 2002)は，「現状維持 (statusquo)を打開する
にはその同意が必要となる佃人もしくは集団的アクター」と定義して
いる。
このようにアクターによっては他のアクターから公的決定をみえな
いものにしたり ，他のアクターの関与を拒否する機能を果たすものがあ
る。
最後にアクターの範囲はどこで決まるかそれは拒否点のような制度
的決まるだけでなく実際の紛争・対立の範囲とその対立線で決まる場合
がある。
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．紛争の拡大と対立線の転位（シャットシュナイター）
アクターの範囲は，制度で決まっている場合もあるか，丈際にはその
紛争・対立が， メディアの力も含め， どのように定義され，報道される
か， また実際にどれだけのアクターが「月与するかによっても仇まる。
小さな領域での紛争は，アクター数が限られるが，糾たなアジェンダの
設定により社会間題の解決を試みるアクターは多くの人々の関心を集
めるように間題を定義しようとすることがある。[¥見題か杜公の多数を巻
き込むようになれば参加者が増加しそれに応して紛争か拡大し
(Schattschneider 1960), 結果として政策変化に結びつ合やすいと考え
られるからである。
?
?
F 
図7-2 シャットシュナイダーの『半主権人民]における
紛争・対立の転位モデル
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図7-2の 'p" の円のような紛争規模において，多数を擁する「グ
レイ」集団に対して，少数の「ホワイト」集団は．紛争を "q" まで拡
大すれば，多数派になることができる。また，同様に..q" の規模にお
いて現在のA-Bラインの対立線を， H-Gに変えると，対立の様相が
変わり，当然多数派・少数派も変化し，関与するアクターも変わってく
る。このように．紛争の規模や対立のラインはきわめて重要である。
個々の公的決定の舞台（アリーナ）が小さいか大きいか，構成員の分裂
ラインはどこかは公的決定に関与する人が多いか少ないか，アクター
が誰かという根本的な間題と関係してくる。
6. まとめ：政治システムにおける
政策過程とアクター
では，ここまで紹介してきた政策過程の様々なモデルは政治システ
ムとの関連でみるとどのように位置付けられるだろうか。特に．政治シ
ステムにおける「過程機能」という側面からみると，政策決定は．利益
畠利益集約という段階に相当する入力過程政策決定を経て社会に
出力される。アリソンの第1モデルのような合理的行為者モデルは．入
力過程と決定過程における合理性を強調し，逆にマーチやキングダン等
のモデルは，入力過程と決定過程が必ずしも合理的でないことを明らか
にした。さらに前決定過程や紛争の規模や対立線に注目する研究は，そ
のように合理的とも非合理的とも捉えられる政策過程の中で，各アク
ターの能動的な行動が．政策過程そのものの動態的な変化をもたらす
きっかけとなることを示している。
個々のアクターは合理的な行動をとろうとする。しかし．結果として
不合理が集積する場合がある。非決定権力の存在は政治的安定性につな
がる一方で，権力の腐敗や汚職につながる危険性をもつ。紛争の拡大を
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志向する勢力の存在は停滞した局面を打開するfj能刊をもつ一方で，政
治的な不安定性をもたらしやすいと考えられる。政第決定に象徴的に現
れる政治現象を捉える際には， こうした複限的な息号をとる必要があ
る。
第罰部では以下．
8章 有権者（投票行動），マス・メデイア
9章議員政党国会
10章首相，大統領，内閣．大臣
1章 官僚制，公務員．司法．治安機構
12章 社会の諸組織：利益団体，企業.NGO・NPO. t民日治龍［織
といったアクターを順次検討していくことにしたいc
参考文献 l
伊藤光利編2009『ポリティカル・サイエンス事始め［第3)阪〕］｛］斐閤
伊藤光利• 田中愛治・真渕勝2000『政治過程論』府斐閤
辻中豊編2002『現代日本の市民・社会・利益団休』木鍔礼
辻中嬰・森裕城編2010『現代社会集団の政治機能』木鐸礼
秋吉貴雄・伊藤修一郎・北山俊哉2010『公共政策学の且礎j有斐閤
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81有権者とマス。メディア
自由民主主義の質をもつ国々では， 1!、]民は憲法によって主権者と規定され
るだけでなく．様々な日由と参加の権利を実質的に保障されている。実際に
どのようにして公的決定に関与し．影岬力を発揮するかを，「政治参加」
という角度からみてみよう。
1 . 政治参加
1 -1. 政治参加
政治参加とは何を指すのだろうか。ここでは各種の「政府の政策決
定に影閻を与えるべく意図された一般市民の活動」と定義しておこう。
政治参加の形態には大きく分けて．
①投票，②選挙活動（自分の支持する候補者・政党の支援をするこ
と）．①地域活動（地域の間題を鮒決するために他の人と共同して活動
すること），①側別扱触（官僚や政治家に接触を試みること）．⑤暴力
（非合法的な行為によって政府・の決定に影翠祖を与えること）がある（蒲
島 1988)。
1-2. 政治参加の現状①
日本における政治参加は国際比較でみると． どのような特徴があるの
だろうか。
表8-1は， 世界価伯観調査等に悲づき G.アーモンドたちが. 2000年
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頃の各国調査の結果の をまとめたものである。この （よ．
?
規範で触れたR.イングルハートたちが放年おきにhっているもの
である。 2005年や2010-12年版等：，最辻のものも次のサイトでみること
ができる (http://www.worldvaluessurvey.org/)。
その中から，アーモンドたちは政治休制のり乳や12山 といっ
た質の異なる 11カ国をとりあげ．表にまとめている。興味深い結呆な
ので， これをみてみよう。
表8-1 市民参加の国際比較(%)
参加の種類 United Britain France !Germany Russia Brazil Cl11na Iran States 
最近の国政選挙で投票した 54 61 60 78 68 56 59 78 60 
政治に関する議論をほかの人とした 74 46 65 84 64 75 58 58 70 69 
政党活動に参加した 18 3 2 3 4 1 5 10 
市民の（利益）団体に参加した 36 7 6 7 ， 2 11 3 
請願書に署名した 81 81 68 52 63 12 19 47 
合法的な抗諾テモに参加した 21 13 39 28 13 24 4 25 
この表をみると， 11か国中で日本の投票参加経験は他の日と比較し
て，やや高め (3位）である。他方でアメリカと比較すると，「ほかの
人との政治に関する議論」，「政党活動への参加」，「I寸l休への参加」，「［消
願書への署名」，「デモヘの参加」等全ての項Elて下rnっている。アメ
リカとの対比ではなくこのリストにある 1カ［平］の中でみると，「政党活
動への参加」 (4位），「団休への参加」 (3位），「叫屈青への署名」 (4位）
は普通，「デモヘの参加」 (7位）「他の人との政治に「月する議論」 (8位）
はやや低くなっている。全休の傾向は，災仏独とかなり相似したパタン
であり， ロシアより右の国々（非もしくは弱い自由民iー：．主義）とは明ら
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かに異なるパタンを示している。
同様の様々な質問に関して日本の位置を2005年調査でも確かめてみ
たが自由民主主義諸国の中ではやはり投票を除くとやや全般に低い
傾向にある。
1 -3. 政治参加の現状②
日本での傾向をさらにみてみよう。
表8-2の左側は， 日本での調査に基づき，人々の参加経験を示したも
のである。複数ある政治参加の形態の中で， もっとも多くの人が活用す
るのは投票である。その理由は．投票に伴う物理的なコストが，他の活
動に比べて小さいからである。この傾向は世界各国に共通している。
日本では選挙• 投票以外は政治に関わりたくない意識が強いよう
だ。
日本で投票がもっとも活用される理由は，他にもある。世論調査デー
タを活用して政治参加を研究している西澤由隆は， 日本人の中にある独
特な政治意識の存在を指摘する（西澤， 2004)。それは，「できれば政治
に関わりたくない」という意識であり，投票以外の政治参加（投票外参
加）に対して強く作用するという。西澤はこれを「参加忌避意識」と呼
んでいる。
・忌避意識の実際
表8-2の右1則の椙］は政治参加の形態に対する人々の意見をまとめた
ものである（調査で使用された質間文は．「これらの活動について 『こ
れからもやっていく． また機会があればやってみたい』と考える人も，
『できれば関わりたくない』と考える人もあるが．あなたはどうお考え
であるか。それぞれについて 『やってみたい』『どちらでもない』『関わ
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表8-2 政治参加の形態と参加経験，活動に対する参加希望
やっていく どちらで
政治参加の形態 参加経験 やってみ もなし＼
たし＼
890 58 
請馳書に署名する ,10 7 26 2 29 7 
選挙運動を手伝う 22 S 82 23 I 
地域のボランティア活動に参加
18 5 28 9 25 9 
する
デモや集会に参加する 13.1 78 以）2 
~(.) C 10 8 28 l 61 l 
する
国や地方の議員に手紙を書い
57 52 ~?,') ,')  71 S 
たり，電話をする
※この表は西澤「政治参加の二重構込と「間わりたくなし、．｝心、,¥記に掲載されてし、た2
つの表を1つにまとめたものである。ここて紹介されているテータはJEDS96という
1996年に実施された全囚規校のIf!:論講介の結果てある C (森201lb. 121 し~o
りたくない』でお答えください」というものである）。日月わりたくな
い」というコラムにおける投累参加と投票外参加のギャソプがH:日され
る。投票参加に対する忌逍意識は5%に過ぎないのに．投以外参加に対
する忌避意識は 44%~72% となっている。
。なぜ政治参加は避けられるのか？
投票外参加に対する忌避意識が高いのに対して投祟参加に対するそ
れが小さいのはなぜだろうか。この、r;~(、について西喜＇は．次のように述べ
ている。「そもそも，投票は． 『制度化された政治参）JIJの・形態である。
選挙に閃してはその実施要領の細部まで細かく仏竹で規定されてい
る。有権者の国政に対する意見や選好を，［土I会の議）畠配分として反映す
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るための公式な手続きとして制度化されている。甚本的な権利として保
liJ巖されている参加手段は その他の参加形態とは追い国民がこれを行
使できるように国がそれを実施するわけである。その点でたとえばデ
モ活動のように 『そんなことをしても良いのだろうか』と，その正統
性に疑間を持つようなことは少なくとも投票についてはない。そし
て投票経験を繰り返すごとにその許容度を強めることになるだろ
う。『制度化』は拒否感を下げる重要なファクターである」（西澤2004)。
・政治文化・規範・政策・政治的社会化としての政治参加への忌避
第 6章 規範＇で述べたように「政治学部がない」日本それだけ
でなく，「公民」「政治経済」「倫理・社会」等，教育諜程で政治参加の重
要な意義をあまり強調せず． 日木史．世界史でも現代政治に触れないと
いった傾向政治的社会化過程でのこうした傾向や訓度は長く政権を
握ってきた多数党（自民党. 1955-2009)の一党での優位を保つ政策の
結果でもあるかもしれない。他方で市民の政治参加は，次にみる投票
行動と同様，他のアクター，特に政府や政党や杜会集団が，政治参加
をどう考えるか またどのような状況，制度綽の構造を作っていくかと
いう、点と密接に関係している。
ではもっとも一般的で高い参加が見込める投票という政治参加に
注目しよう 。
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2. 投票行動，その 1: 投票率
2-1. 投票のメカニスム
日本の国政選挙の投票率は，衆議院60%-70%台（参議院で50%台，
統一地方選挙でも 50%強）で拙移している。投票率と年：齢には相関関
係があり， 投票率は年齢とともに上昇（さらに老齢になると若千低下）
するパタンが見いだされる。投票率を地域別にみると．農村部で高 く，
都市部で低い傾向がある。この他．投票日に雨が降ると降雨罰の多
かった地域はど投票率が下がることや，選挙の競争度が高ま ると投票
率がにわかに上昇すること等が知られている rn『島1989:田中2005,
115-130頁）。
一般的に，人々はどのようなと きに選挙に行き ，どの ようなときに嘆
権するのだろ うか。その心理的な メカニズムは次の式で説明さ れる
(Riker and Ordeshook 1968)。
（市民個人に「利益＝関心」 注目した合埋的モデル）
R=PxB-C+D 
R (reward)は投票により有権者が得る報酬．
P (probability) は自分の投票が選挙料―i果に影讐をりえる主観的な見
通し，
B (benefit)はある政党 ・候補者に投票することから得 られる利益，
C (cost)は投票にともなうコス ト.D (duty)は投票するという行
為自体から得られる満足感． を意味している。
そして，計算結果がR>Oならば投票し， R ~O であれば棄権する と
いうことになる。
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2-2. どうすれは投票率は上がるのか？（理論の適用）
投票率は長期的に低下傾向にあると言われる。
日本では特に地方選挙が間題である落ち方をしている。制度導入の当
初80%を超え90%近くもあった投票率は，いずれの選挙でも 50%を少
し上回るレベルまで落ちてきた。
そのこと自体民主主義にとっていいか悪いかは議論がある（民主主
義にはある程度「緩み」がある， とR.ダールは述べた。関心の強い人
が投票し，そうでない人はあえて投票しなくとも，正常だ。ある程度の
棄権者は動員された社会でなければ当然だと。）
投票率低下に歯止めをかけようとするならば， p (自分の投票影響確
率）， B (投票による使益） • D (投票満足・義務感）の値を上昇させる
か， C (コスト）の値を下げるしかない。有効な施策を打っためには
①有権者は「自分の票の有効性・影閻力」をどのように見積もっている
図8-1 統一地方選挙の投票率推移（「明るい選拳批進協会」ウエブサイト）
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か (p), ②有権者は「どの政党に投票すれば自分の利益になるか」を
理解しているか (B), ③有十作者は「投吹に「月するコスト」をどのよう
に見積もっているか①有杵者の「投累に対する義務感Jはどの行度か
(D) を把握した上でそれに対応した手立てをぢえることか重要にな
る。
もう少し具休的に診えよう。
P「自分の票の有効'I、生・影響力」については
がることが何よりも重要である。最初から
の競争度」が上
るかわかっている
ような無風選挙が続くようでは． 向卜は:みこめない。政党の役
割が大きい。
B 「どの政党に投票すれば自分の利益になるか」については「どの
政党に投票しても同じだ」と有杵者か感じてしまう状況をいかに脱する
かが課題となる。そのためには まず政党の側が政党政治の対立車開を
もっと明確に打ちt廿す必要がある。また．そのような政党側の努力を
マス・メデイアが有権者に向け にfq;(:嘉していくことも重裳であろ
ヽつ。
C (コスト）についてはすでに多くの施鋲かなされている。例え
ば，投票日である日耀日に選拳に行けない人が活用するが在者投票制
や期日前投票制度．在外投票i刈度．投票闊間の延長（午［前71月から午後
8時自治休の判断で一定の繰り、上げ可能）する は人々の投
票コストを下げるための施策であるといえよう。（現にこれがなされて
から期日前投票の堺大もあり，投票率の低ドヘの伯止めかかかった。）
D 「投票に対する義務感Jについては，佑者の低投緊索の関連で議論
がなされている。いつの時代も若者の投票率は低かったが．最近は特に
低調である。 20代前半で投票に行く人は3割杯炭である。これは投票義
務感の間題と一直結している。
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表8-3は，「あなたは選挙での投票についてこの中のどれに近い考え
をお持ちであるか」という質間に対する回答をまとめたものである。若
者の投票義務感は他の年齢層に比べて，各段に低い。しかも，過去の調
査に比べて，その1itfは一層低下している。もし，多くの若者が「よき市
民」になるための政治1'内社会化に失敗しているのだとすれは これは大
きな間題である。こうした事象については若者だけの問題として狭く
捉えるのではなく，数十年後の日本の民主主義をどうするかという大き
な観点から，多角的に論じられなければならない。
表8-3 選挙での投票をどのように考えるか (1988年、 1977年、 2001年）（％）
囚民の権 投票するし
囚民の義 利だが東 なしヽ は個人
務である 権すべき の自由であ
ではなし、 る
1988年調介
289 269 11 6 27 
における20歳代
19971ヽj: 』乱~吼t
231 212 54 2 15 1691 
における20灯応代
20歳代 18 5 222 579 1.4 
30歳イし 34 l 290 366 04 279 
40歳代 39,8 31 l 271 20 347 
50歳代 48 0 283 22 3 14 488 
60歳代 630 19 7 15 7 1.6 451 
70歳代 63 7 2] 3 1 6 34 267 
80歳以上 64 2 1 9 1 9 l 19 67 
＊データ： 1988年， ]997年は「オ';し、{ft作者の直識調介 (1) (2)」（明るい選挙拙迎協会編
集• 発行『店しヽ行杵者(})悠羹J乱介（恰2Fi¥) 調査糾呆0)概災.l1998年:, 34頁の図よ
り該当部分を軋i;il1X)。200]年は明るしヽ選学tf進協会調介テータ。（森201lb. 124頁）
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3. 投票行動，その2:政党・候補者選択
さて，投票は，票を入れる「柑手」が重要である。政党や候補者のこ
とである。
3-1. 投票行動の要因① （社会学的要因）
人々は どのような基迅で投票する政党・候袖者を仇めるのだろう
か。自分の代理人として，代表として;itに投票するか。投票行動研究で
は，大きく 2つの要因を重視する。
1つ目は，社会学的要因である。具休的には.t別. '.年齢学歴職
業社会的地位，居住地域等である。職業を例にとると．農業や自営業
の方は自民党を支持する傾向があり． 会社員等は社会党．現在では民主
党を支持する傾向があると言われていた。こうした傾向を超えて政権を
獲得するために，野党であった民主党は様々な農業政策（所得補償等）
を打ち出したわけである。また，居住地を例にとると．従来の日本の選
挙では自民党は比較的農村で強いと言われてきた。これらの背景には，
ある有権者が属する地域や職業上の集団等が投票を左右するという考え
方がある。
ただ選挙の糸者果は大きく変化する。近年：の日木の衆議院選挙でも
2005年には自民党が大勝し. 2009年には逆に民主党が大勝，参議院選
挙ではその逆で， 2007年に民主党が 2010:tドには自民党が勝利した。
4-5年かけて有権者の構成が大きく変化したわけではない。毎年のよう
に有権者の行動が変化，つまり振れたのである。
より有権者の心理に着目しなくてはこのような短期間］の変動は説明
できそうにない。
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3-2. 投票行動の要因② （心理学的要因）
有権者の投票行動を説明する要因の2つ目はそれゆえ心理的学要因
である。
具体的には，次の3つが重要であるとされている。
1つ目は，候補者に対するイメ ージである。
2つ目は政党に対する支持意識である。
3つ目は，争点に対する懇度である。
日本の例でみると，1989年の参院選における消費税や2005年総選挙
の郵政民営化， 2009年総選挙の「政権交代」 等では，争点が重要な要
因になった。
候補者政党，争点という 3つの中でどれが強いのだろうか。政党が
最も強く．次に候補者であり. 3つの中でも争点の影響は比較的弱いと
言われてきた。確かに争点は政党や候補者要因に比べてどういう争
点があり，政党は何を主張しているか等を知っている必要がある。その
ため，やや難しい投票行動だと言える。
3-3. 業績投票
有権者は政府・の業績を評価して投票しているとして． 業績投票のモデ
ルを考えることもできる。それは先に述べた争点投票とは異なり，有
権者は政府の業績が良いと思えば与党に．政府がダメだと思えば野党に
投票するというものである。
一般に．日本では 景気（指数）がいいと与党に有利 悪いと野党に有
利であるし．アメリカ では失業率が低いと与党に有利． 高いと野党に有
利である。これも業績と言えるかもしれない。
このように どのように投票するのかについて，色々な要因が指摘さ
れている。特定の政党を支持していたり． 候補者個人に強い支持がある
152 
場合もあれば，特定の政策に共感・反発した場合もある。また．近年てで
は特に，「首相や政党の党首」を支持する場合政i化令休や候補者全
体に評価する場合が多くなっている。
4. マス。メディアの機能
さて，主権者たる市民は投駅行動以外にも，市民付公糾．織や利益団
体を通じて多様な参加をしている（次革：）。本州の後l・では市民に
影響を与え， また市民の声や世論を伝えるとして．アクターとしても振
舞っている，マス・メディアの公Elく］決定との閃連を苫えよう（）
4-1. メディアを媒介する経験
私たちの政治との閃わりを考えてみると，［且核休験したものではな
＜． メデイアを経由していることがほとんどである。メディアこそが
「大衆杜会」と「多層的ガバナンス」現代において．政治の環境への
人々の認識認識の枠組み．さらには認知を辿して「一種の経険」を与
えるものである。
例えば．囚会の予算委員会や本会議は議論の模様かテレビで中継され
ている。予算委員会であるとお昼の休憩を扶みつつも. 9Hかから 17時
まで質疑が行われたりする。およそ7rlか間の中継をみていても， ritを映
すのかどの角度から映すのかにより，印象は変わる。また，ニュース
になれば国会での発言は数十秒等，乳．、：＇常にコンパクトに放送されてい
る。どの発言をとりあげるか どのような効呆音やテロップを足すかも
印象を左右する。そして，重要な場面として，いったん切り収られたク
リップ（テレビの場面）は何度も何度も繰り返し放送される。
実際の映像は言うまでもなくメティアによる選択であり，それを経て
第8章 介権者とマス・メディア I 153 
私逹に届いていることがわかる。
今，触れた例はテレビであるがメティアはそれ以外にもあるので，
マス・コミュニケーションとマス・メディアの定義をしておこう。
マス・コミュニケーションとは，「送り手が．できるだけ多くの受け
手を得ることを意図しながら，機械的伝送技術を用いてメッセージを公
開する活動」である。
マス・メディアとは「マス・コミュニケーションの送り手として，
メッセージの生産と流通を継統的・安定的に行う糾靡訛体」である。
インターネットのウェブサイト等は「コミュニケーションをするメ
デイア」であるが「生肝と流通を継続的・安定的に行う組織休」とい
う点に着日すると，糾間杜．通信杜，テレビやラジオ等の放送会社等が
対象となることがわかる。最も広い定義ではインターネット等も含ま
れるが以下では上記の定義で少し限定して述べていこう。ただ最近の
急速なメデイア環炭の変化として同時中継・録圃投稿等のサイト
(U-tube. ニコニコ動画等）， ツィッター， ソーシャルネットワーク
(Face book等）． さらにデジタル化に伴って多数の特定ジャンルに焦点
を当てたテレビチャンネル． とりわけニュース系．評論系．記者会見系
等のチャンネルの登場．政治学的に見過ごすことのでぎない新しい「大
衆社会と多層的ガハナンス」）l~j fりが続々と登場している。
4-2. 政治システムにおけるマス・メディア
では政治システムにおいて，マス・メデイアはどのような機能を
担っているのだろうか。マス・メデイアは①政治システムでの情報を
伝逹する役割（システム機能の通信機能）．②政治システムを構成する
アクター（政策形成・公的決定への影聾力を発揮する），③人々が自由
に應見を表明議論するアリーナ（利益表明・集約機能）としての面を
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有している。
マス・メデイアは，政治システムの重要な部分を担っているために，
メデイアの機能は政治体制（型や質）によって大きく影響を受ける。
例えば，非民主主義的な質をも った権威主義体制のもとでは休制を
支持する面が強くなり，人々が自由に意見を表明する，市民の公共空間
としての面は弱くなる。
有名なのは， ソーシャルネットワー クや多様なサイトを可能にする イ
ンタ ーネ ットの監視やその検閲組織的な介入さらに閉鎖 ・切断等：，
多様な操作を行う国家の存在である。権威主義的な政治休制である中国
では数万のサイト監視や介入の要員を雇用していると伝えられている。
ウズベキスタンでは新間やテレビの機能は低く ．人々の関心をあまり
引かない。内容が基本的に政府の宣伝であるから
マス・メディ アは自由民主主義的な休制の中でも訓約炭囚を抱えてい
る。マス ・メデイアを制約する要囚をもう少し詳しくみてみよう 。具休
的には， ①法的規制，②マス・メディアの特I生 ③経済的制甜）の3つで
ある。 ①法的規制は例えば放送である。電波周波数か稀少であるこ
と，印刷メディアよりも影讐力が大きいために，
許が必要となる。
には政府の免
次に，②マス・メデイアの特性として，情報をつねに求めているた
め， 他の権力を握るアクタ ーに取り込まれやすいということがある。新
聞にしても，テレビにしても「今日は重要な出来事が少ないので，紙
面を減らした」とか「放送時間を短縮した」崎とは言わないわけであ
る。つねに， 一定の情報を発信しなければならないため，他のアクター
に利用される面もあるわけである。
次に，③経済的制約である。メデイアは業界の外部からも大きな影響
を受けている。例えばマス ・メディアの多くは収入のかなりの部分を
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広告料金に依拠しており，スポンサーの意向が決定的な意味をもってい
る。日本経済の不況が続けば，番組制作も経費削減を強いられ， より安
易な取材手法が横行することになろう 。事情は公営放送である NHKで
も同じである。NHKの場合は資金源が税金なので，政治の影響を受
けやすい（クラウス2006)。
このようにマス・メデイアは報道によ って多くの人々に影響を与え
る存在であると同時に，他の組織から多大な影響を受ける脆弱性の高い
存在でもある。それはマス・メデイアを経営体として観察したときに
顕著である。
5. メディアの影響力，その l: マクロ
さてメデイアの影響力は強いのか， という間題を考えてみよう。
先のような制約はあるものの，マス・メデイアは立法．行政，司法と
いう政府の三権とは別の「第4の権力」とも呼ばれることがある。果た
して メデイアの影響力はどのようにみるべきだろうか。マス・メデイ
アは単なる情報の媒介（メデイア）に過ぎない存在なのだろうか。
5-1. メティア影響力の調査
現在から約30年前の1980年に 日本社会における各界リーダーの意
識や行動を把握するための調壺が実施された。これは政治学者・ 三宅一
郎らによって行われたもので各種セクター（財界．労働組合，農業団
体，官僚学者・文化人，マスコミ，政党市民運動、婦人運動，部落
解放同盟，学生）のリーダーたちを対象とする大規模なアンケート調査
であった（三宅ほか 1985)。質問文は次の通りである。
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「下記の諸グループが我々の4話にどの利度影臀力をもってしヽると息えるか。下に
書いた「非常に影曹力あり」を7とし「ほとんとなし」を lとする尺度にあてはめ
ると何点にあたるかそれそれの欄に点数をこ叫入くださし、。」
1 ----2 ----3 ----4 ----5 ----6 ----7 
ほとんどなし 中間］ 」l賞『にあり
調査の結果ほほすべてのセクターで「マスコミ」の影罰力が一番に
位置付けられた（例外は当事者であるマスコミ業界のリーダーのみ）。
官僚財界，政党（自民党）こそが， 日本礼公で彰闘）」をもっていると
考えられていた当時，この結果は日本の政治学界に少なからぬインパク
トを与えた。
先のマスコミの分析を行った蒲島郁夫らは虚先糾間謁査~に協力して，
再度 1996年に国会議員270名に同様の質間文で調介し，テレビ（例え
ば，非常に影響力①がある. 64.8%). 祈間（同(028.5%). 官僚（同①
14.8%), 政治家（同①13.7%). 財界，の顛で「生活への影讐力」があ
るとの回答を得ている。しかし， これは当然のことかもしれない。この
結呆を示しておこう。
ここでの問題は， この糾果，つまり「生活にどの打度影罰））」を政治
的な公共決定としての影響力と誤って鮒釈したことであろう。また，国
際比較をしてみると， 日本のメデイアの影響力が強いわけでもない。既
に第7章でみたように私たちが行った多様な付公集団への囚際調査
1997-2000年， （さらに2009まで）に行われた日韓米独中崎;, 13カ国の
市民社会組織調査（略称JIGS調奔。辻中編2002参照）でも，「請グルー
プが日本政治にどの程度の影響力」をもつか間いており， 日本では官
僚，政党，経済・経営者団休，大企業に次いてマス・メティアは 5位で
あった。農業団体労働団休吟多くの利益日1休や NGO等より，また
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表8-4 「我々の生活にとの程度影響力があるか」に関する衆院議員調査
非常に影響力がある←→ほとんど影響力がない
① ⑫ )⑦ DIく・NA
新聞 28 5 45 9 。 1 9 
テレビ 64.8 27 0 O 2 2 
ラジオ 70 152 15 37 
雑誌 22 126 04 30 
インター ネット 11 3 0 12 6 7 8 
政治家 13 7 22 6 0 4 3 7 
財界 48 144 22 44 
労・働組合 07 93 15 44 
農業団体 26 104 22 4.4 
官僚 14 8 34 l 0.4 3 3 
［注］ 左側の①ほど影開力がありい側の（⑦はど影臀力がない．ということを示す。DKは
「わから なしヽ」.N.Aは「解答なし」。
［出所］ 詠光新I汁HI政治部編 「政まつ りこと」 1996.351頁。
図8-2 「日本政治全般における影響力」 (7点法） JIGS2調査2006-07: 026 
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自治体や外国の政府・機関より上位であった。（図8-2. 表7-3 参照）
他の国々ではマス・メデイアは節2-3位であるから， @I緊比校から
みても日本が特に高いわけではない。この［玉廿緊調査からも．マス・メ
デイアが特に自由民主主義の先進田だけでなく．ほとんどの［月で大き
な役割を果たすことは確認、できる。それが大衆社会の政治である。
とは言え日本でのメデイアの社会への規定力は他の国より強い可能
性がある。メデイアの規模，普及， 日本語の牡妹,~「からみればそのこと
えるかもしれない。一つは，全1世1紙崎□妍間のlit界的にみて特徴的
な発達，テレビ等，他のメディアとの連動． メディアと他のアクターと
の関係等から，そうしたことを検討する必裳がある。
5-2. 巨大な全国紙体制，各種新聞の発達
全国紙体制は， 3つの点で日本の政治環境の重災な牡徴をなす。
第1に，その規模の巨大さである。日十IJ1紙が数百万部以卜という規
模の発行部数は，先進諸囚の中でも例をみない。 t仕界の10大紙のうち5
つは日本の新間である。アメリカの NewYork Times, 96万部： Los 
Angels Times, 190万部： USA Today, 330万部〈GaleDirectory of 
Publications a叫 BroadcastMedia, 2007による〉と，それぞれ100万か
ら300万程の発行部数である。ヨーロッパにも 2,3の大衆紙で400万部
を超すものがあるが高級紙は最大で50刀部程度である。
第2に，全国Itである。首都のみならず，全甘l主要都市・地域は数個
の全国紙によってカバーされている。特に，政治経済の主＾＾要機関及びそ
の従業者はその読者である。
第3に，高級紙と大衆紙の区分がない。
さらに，ブロック紙・地方紙綺も大いに発泣している。
この全国紙体制が全国テレビ網及び全国週FIJ五もと連動している。テ
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レビの普及率は1960年代中頃には100%に近づいた。 1960年末の初めて
の政党党首テレビ討論会， 1972年佐藤首柑退陣の際のテレビ・カメラ
だけの退陣記者会見，そして， 1980年代以降の中曾根政権・洵部政権
でのテレビを意識した首相の演技等テレビと政治の関係は深まる一方
である（内川1979)。週刊J誌自休の登場は1950年代であり， 1956年に
『週刊新潮』が初めて非妍間社系のそれとして登場し．ブームを呼んだ。
週刊誌は80年代には急速に多様化した。主要誌の発行部数は数十万台
である（籐竹・山本1994)。
もう一つ， 日本のマス・メデイアで興味が持たれるのは他のアク
ターとの関係である。例えば記者クラプ制度（藤竹・山本1994,42頁）
と番記者である。これらについては椋々な点から批判が行われてい
る。情報の均一化．政府・との協調関係．外国メデイアや独立ジャーナリ
スト1非除発信力の偏り怜である。
政府や他のアクターとの関係ではメデイア関係者が，政府や関連機
関の諮間機関である審議会．懇談会. TiJF究会等の重要なメンバーであ
る。以上から．マス・メデイアが構造的に強力であるという主張も根拠
がある。
6. メディアの影響力，その2:ミクロ
マス・メデイアの影閻力は一般に強いと認識されていることがわかっ
た。質間の仕方にもよるがたいていの国ではマス・メディアの影響
力は官僚や政党等に次いで高いことが多い。
では，マス・メデイアは人々にどのようにしてどのように影響を及
ほすのだろうか。 3つの時間期間をおいた影聾が考えらる。
メデイアの影閻には報道等］から数回のメッセージに接してすぐに
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起こる短期効果数週間から何力月の恨直闘に投して起こる中期効呆．
そして何年もかけて培養されて態度にしみいる長期効呆と分けることが
できる。
中期的な効果として議題設定の「閏題を若えてみよう。
マス・メデイアは公共性のある間題を報道するI緊に． どれくらい報道
するか どのように間題を切り取るかの平IJ札叶をする。そのため，政治に
閃する議題（争点）を設定しているという主張があり令これを議題設定
仮説と呼ぶ。
また．特定の争点がマス・メデイアで強調されると. 1オ作者が指導者
を評価する際の基準としても比重を増すという効果をプライミング効呆
（誘発効果）と呼ぶ。このように．マス・メディアは.t門礼者と政治の
議題，指導者への五平価基準の間で影響をもつ 11J能,~tかある。
長期的には人々の息考の枠付けを行うことがぢえられる。
フレーミング（全体の枠付け）． という概念を川いて' メディァは
人々が
①間題を定義し．②その原因を診断し．①それについて道徳的判」駈を
し，④対策を示唆する。つまり全体の問題そのものを枠付けるとみるこ
ともできる。
7. まとめ
市民が，有権者として政治に参加し， を行使することは，政
治体制において民主主義の質を発展させる甚本である。日本では投票
以外は，他の国に比して高い水準ではないようだ。他方で，マス・メ
デイアの発逹は世界的にみても特筆すべきものかある。メデイアが多様
な市民の意見を吸い上げ， また由民に闘恨を提供することは，民主主義
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の基本である。政治休制の嬰として多元的な休制にも不可欠である。
体制の型が「闘争的」ないわば政局的な様相を示すか．「協調的」で
政策志向になるかも，マス・メディアによるところが大きい。日本の巨
大なメデイアが実際にどのような政治的機能を果たしているかは政治
学の大きな1}「究課題である。
他方で有権者とメディアの環境は激変 している。 21世紀に入り，
情報公開法の施行とともに官庁等政治・行政情報や国会議事録，審
議会議事録等，政策過程情報も関連機関のホームページを通じてオープ
ンになり．小泉内閣以後でのメールマガジンの普及等からも．急展開す
る可能性を示している。祈メデイアは極めて多彩であり多元的であ
る。双方向性をもつものや巨大なデータ，・世界的なデータヘのアクセス
を可能にするもの．個人がベースで可能であるもの等，基本的に多元主
義を志向する。 しかし他方で． 国民が直接政策決定者に 『アクセス」
できるという「可能性」のために大衆迎合的なポピュリズムや大衆操
作の可能性も存在し， また新しいメディアが完全に階級的性格を失って
いるわけでもない。こうした他のモテルとの関連性も今後の研究課題で
ある。
巴竺凰」
伊藤光利・旧中愛治・呉渕勝2000『政治過程論』有斐閣
蒲島郁夫1988『政治参加』東京）ぐ/:出版会
蒲島郁夫・竹下俊郎 ・芹川陽ー2007『メディアと政治』有斐閣
クラウ ス， エリス（藤井禎介訳） 2000「日本の首柑一過去．現在．未来」水口憲
人・北原鉄也・真泊Jj券韻『変化をどう説明するか．行政篇』木鐸社
西沢由降 2004 「政治参加の 二 重構追と 『関わりたくない j 意識—-Who said I 
wanted to participate? 」 『 l百J 、↓:、ネl:d~'子：,J 2%?J・
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91社会集団
第1章において現代政治が大衆社会と多層的ガバナンスという 2つの条
件下で展開していることを1iW認した。そのような条件下で市民は自らの
利益理念．関心を実現するために，どのようにして 「政治参加」するのだ
ろうか。近年，情報テクノロジーの急発展によ って. i[?;j人による梢報発信が
可能となってきた。しかし，たいていの場合．政治参加は何らかの「集団」
を通すことが多い。
本章のテーマは．社：会集団である。「オ、l:会集団」は組織されることで「団
休」となる。団休は，「利益団休Jという顔と「市民社会」という 2つの頻を
もっている。政治システムにおいては システム機能と過1閉機能の双方を
担っている。個人の集合休としての社会集団がどのようにして形成され．ア
クターとして公的決定に関与しているのかを現代日本にit日しながら．国
際比較の観点を交えて解況していく 。
1. 2つの顔をもつ団体
1 -1. 利益団体の顔
第1章では政治とは公的決定であると定義した。国レベルでの公的
決定の主たる担い手は 10章から 12章でみるように主として政治家と
官僚という 2群のエリートたちである。彼らの判断．公的決定に影響を
与えるアクターとして前章でとりあげた「有樟者とマス・メディア」
がある。さらに，今回とりあげる社会集団（様々な団休や組織）もま
だ政治家や官僚のcj:l断に大きな影響を与えている。とりわけ， 自由民
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主主義の質をもつ先進国の政治体制で影響が大きい。選挙が重要な役割
を果たし，社会の様々な情報が重要となるためである。
政治学ではこれらの社会集団を「利益集団，利益団体圧力団体」
といった概念で捉え，その活動が政府の政策決定に影響を与えていると
考えてきた。このような名称は各団体が「個別的な利益」を追求して
いるという評価につながりやすい。ただし，実際には公共的な利益（関
心）のためにも活動している。利益集団という用語は， InterestGroup 
の訳語である。Interestとは「利益」の他「利害関心」あるいは「関
心」という意味をもつ。 InterestGroupとは特定の関心をもつ集団な
のである。詳しい定義は例えば次のようなものである（伊藤• 田中・真
渕2000,7章参照）。
利益（関心）集団＝政治（公的決定）に関心 （利益）をもつすべての
集団。組織されているかどうかは問わない。
利益団体＝利益集団のうち．人々が職業的ないし生活的な利益（関
心）をもとに組織化された組織。
圧力団体＝自らの利益を守ったり，椎進するために議会や政府に働き
かける利益団体。働きかけることを圧力活動， ロビイングという。
アクター相互による評価法による調査グループの一員として筆者た
ちは200以上の日本の圧力団体と思われる巨大団体へのインタビュー調
査 (1994年， 2003年）を実施した！。主要な100団体のリストを示し，
「あなたの個人的な判断で結構であるが次の中から日本の政策形成全
般に影響力が強いと考えられる団体を選んでください。」と質問した。
「全般に影響力がある」．「全般に影響力がない」に印をつけて回答して
もらった結果が表9-1である。これらの団体は．巨大団体相互の評価
によって選びだされた政治過程において重要な杜会（圧力団体）アク
1 一連の調査について村松・久米編2006参照。
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ターであると言える。政界や官庁等，他の分野でのアクターについて
は知ることができないという限界はあるが． 日本政治分析において貴
重な調査結果となっている。
表に示した「影響力評点」とは全1団［休のうちいくつの且I休が当
該団体が影響力をもつと認識 しているかを示したものである 2。例えば
1位の経済団休連合会の1994年影響力評点79.8%とは 24711休 （被調
査団休）のうち197団休 (79.8%)が経済団休連合公に印をつけたこと
を示している。 2003年にはそれらは66.1%まで低下している。 上ー位に
位置するのは，経済総合且1本や全国労働中央IJ休．知市公や農協中央
表 9-1 団体の影響力評点順位 (I994年は247!'liftヽ、 2003年は 233団1本に占める％）
1994年 2003iド
) !lfi {立 団体名 % lwt位 1-1本名 ％ 
1 経済団休連合会 798 1 114ヽ 帝ti斉 1 廿 {1汀也{;'.'.~ 661 
2経済伺友会 ,J -~(J ,- 2 El本労Wh甜l合義:.連合公（、連合） LJ l 2 
3 日本労働組合総辿合会（辿合） 53 0 3粁済[t,j友会 403 
4 日本経営者団休辿盟 49.4 4 I]木曲1会議）りi 382 
5 日本柑酎［会訊所 42 5 5 「1本侶帥公 356 
6全囚銀行協会辿合会 26.7 6 {i寸fl知事会 266 
7全国矧事会 231 7 ~~II I 全Ufi t½hi) 258 
8股j囮経済辿合会 215 8 I」本弁護卜連合会 189 
9全田農業協同組合中央会 20 2 9全II農業協IUJ組合中央会 185 
10 日本欽鋼辿盟 198 lO 「1本辿放公 16 7 
1 El本朕帥会 182 1 :'iミJfil叶I;j ヽ介‘名'、 1 、JI(本 111 リ~2; 14.2 
12石湘連盟 17.0 仝1}1-rliK会 14 2 
全国中小企業且1本中央会 17 0 12 日本飲鋼連盟 l3 3 
13 日本生虻t本部 16 2 全『l仕設叉協会 133 
14全国市長会 15.0 13 股Jjlり糸予祈辿合会 124 
15雷気事業辿合会 138 1'l仝l:Ui'l翡者団｛本辿絡会 12.0 
16全国都道府県議会議長会 121 15 野す）i窓合研究所 116 
17全日本自治団体労働組合（自治労） 113 l6 1[クし¥罰~-'也 fti'z 112 
16全囚建設菜協会 109 ―i―＿妍｝辿合公 l l 2 
仝囚労働組合総連合（全労辿） 109 1.2 
17 日本教職員組合 l O5 17 {ilLi也｛盟 107 
日本弁設士辿合会 105 {i~ H ;J、i'.li令!JIイ本ヽ）j働礼l合 (I、1治労） 10.7 
18 {i': 囚労働組合連絡協議会（仝労協） 101 114ヽ考文 J腐J:j 奇li{~ (l孝文料l l07 
18 ftミ1:r.1rf,t-Ji) 10 3 
註）潤査団休の中で言及したIJ廿卜の％。調介l:J'I休数は l99r¥年247、2003年233。
2 このリストでの評点と各団休の祈間への頻出良との相1月は枷めて愴iし＼。影響力
の評価は知名度の評価に終わる可能性かあることばi訟すべきてある。
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会，医師会等，著名な団体であることがわかる。
これらの団休はそれぞれ，経済界，労働界，地方自治休，農業従事
者．医師等各業界の意見を集約し．政府へと伝逹する機能を担ってい
るものと考えられる。
1-2. 市民社会の顔
その一方「個別の利益」には還元されない，「公共の利益」に資する
べく活動しているとされる社会集団，団体もある。こうした団体は，市
民社会市民社会組織 NGO,・NPO, ヴォランタリー団休等と呼ばれ
ている。
日本で代表的なのは，1998年に誕生した特定非営利活動法人（以下，
NPO法人あるいはNPO)である。特定非営利活動促進法の第1条第2
項は， NPO法人は「不特定多数かつ多数のものの利益の増進に寄与す
ることを目的とする活動」を行う団体でなければならないと規定してい
る心「不特定多数かつ多数のものの利益」が何を指すかは必ずしも明示
的でないが広い意味で「公共の利益」と呼ばれるものと考えてさしつ
かえない。
このように実際には個人，市民の集合体としての団体は「自己
の利益」を追求するアクターとして捉えられることも，「公共の利益」
を追求するアクターとして捉えられることもある。同じ団休が2つの顔
をもっているのである。
1-3. 現代社会における市民社会の位置
では利益団体と市民社会という 二面性をいかにして把握することが
できるだろうか。我々の慕らす社会に存在する組織や団体を大別する
3 別表において保健・医療• 福祉社会教育まちづくり．環境保全災害救援．
国際協力等..17 (2003年5月の法改正以前は12)の具体的な活動内容が掲げら
れている。また同条2項では特定非営利活動法人とはこれら 17の特定非営利
活動を行うことを主たる目的とする非営利団体で，宗教活動，政治活動または
選挙活動を行わないもの， との規定がなされている。
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図9-1 市民社会の位置付け
と，①政府②市場（営利企業），③家放（人間の私的な親密圏），①市
民社会という4つに分けられる。「利益団休」や「NPO」と呼ばれる様々な
団休は，①市民社会で活動する団休である。図式的に整岬すると， 曹市民
社会は政府市場，家族とを媒介する領域として把握できる（図9-1)。
そもそも市民社会という概念は，市民革命によって成立．したイギリス
等 近代資本主義社会において政府（国家）に対する社会を指す概念
として使われていた。しかし，その担い手は主に独立した事業家，後の
資本家（ブルジョワ）階級であった。その結果市民社：会は「ブルジョ
ワ社会」を指す概念として用いられていた (G,W,F.ヘー ゲル， Kマル
クスらの用法）。
その一方で国家でも市場でも家族でもない中間集団としての自発的
結社： (Voluntary Association)に1且した議論も登場した (C.A.H.トク
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ヴィル， A.グラムシらの）廿法）。この場合．政治杜会，経済社会とは別
に，結社等，中間集団に注日してTJi民社会が把握される。 1990年前後
から， 日本や各国で注目される「市民杜会」は自発的結社としての団
体に着目した概念と言える。
2. 政治システムにおける団体
では現実の政治過程において．団体はどのような機能を果たしてい
るのだろうか。政治システムの観点からみると．①システム機能，②過
程機能という観点から整迎することができる (2章の図2-2, 3章の図
3-1を参照）。これらは①団体内部における個人（市民）と組織との
関係②アクターとしての団休と他の政治アクターとの関係に関わる機
能である。
2-1. 過程機能
団体を利益団体，圧力団休と捉える伝統的な政治学の見方にたてば．
もっとも重要な機能は利益（閃心）表明（表出）である。団体は様々な
利益を代表して組織される。その形成．連営プロセスでは， メンバー各
人の利益が集約されていく。そして．団体は政党や官僚等，政策形成，
決定に直接携わるアクターに働ぎかけることを通して自らの利益を表出
し，政策決定に影翠塁を与えようとする。このような活動はロビイングと
呼ばれる。団休内部において集約された利益はロビイング等の活動を通
じて表出するのである !o
さらに，利益集約機能を果たす場合もある。 3節で詳しく解説するよ
うに政府の政策決定に頂l二IJ:休が関与している場合．下位団体から表
出された利益が集約され．頂上団体に代表される利益として政策決定の
場に表出され，政策決叶定に直結する。頂上団休とは全国に所在する
4 ロビイングとは議会の）J狐ド（ロビー）にたむろする団休関係者，利益代表的
関係者が議員に働きかける活動に由来している()
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様々な団休を統合する団休のことである。団休間で闘争や調整が発生
し，その結果として利益が集約されていくことになる。
こうした利益表出・集約機能は政治システムの入力過オ間に柑当する
がその一方で団体は出力過程にも関わっている。政）店「の政策実施を
様々な側面から支長しているのである。小さな政府を目指す場合，政府
の行政活動は最低限として．民間団休の活動領域を拡大する必要があ
る。また，大きな政府を目指す場合にも，経済成長に伴う財政規模の拡
大が難しいという条件下では民間団休の活動に頼ら ざるを得なくな
る。団休の政策実施機能は現代国家において必嬰不可欠のものとなっ
ているのである。
2-2. システム機能
システム機能としては，まず．政治的通信（コ ミュニケーション）機
能がある。大衆社会の成立した現代社会においては政治的通信機能の
第1の担い手は前章でとりあげたマス・メディアである。しかし，様々
な団休はマス・メディアではあまり流通することのない，自己の関係す
る分野における専門的な情報をもつ。このような情報を共有すること
で，団体独自の政治的通信機能を発揮することになる。
次に政治的社会化機能である。政治的社会化とは「社会の支配的な政
治行動様式としての政治文化が個人の内面に定着していく過程」であ
る。団休への所属団休活動への参加を通して．個人は様々な形で政治
に関わっている。そのようなプロセスで政治的情報を獲得した個人は．
政治的に社会化されていく 。6章でとりあげた．個人の政治文化や政治
意識を考えるうえで．団休の存在は大きな影響を与えているのである。
最後に，政治的通信と政治的社会化という機能を果たす団休の活動に
参加する個人は政党への人材供給源となる。これは団休の政治的補
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充機能という。政治家の前職をみても団体職員 NGO・NPO,労働
組合等，団体出身者が多くみられる。官庁でも，団体関係者が出向して
いることがよくある。
このように利益集団とも称される社会集団は，政治システムにおい
て極めて多岐に及ぶ機能を果たしている。過程機能ば政治システムに
おける循環の中で団体を捉えており．政治システムの中でアクターとし
ての団体が果たす機能に注目している。それに対してシステム機能は．
団体の内部に光を当て，個人同士あるいは団体と個人との関係性に注目
している。
このような団体の機能を踏まえると現実の団体を分析する視点とし
てアクターとしての団体と政治システム，組織としての団体と個人と
いう 2つの視点を設定することができる。いずれの場合にも重要なのは，
団体や個人の「個別的利益」の追求行動を．いかにして政治システムや
組織全体の「公共利益」の達成につなげるかという点である。以下で
は まず，組織としての団体と個人．次に．アクターとしての団体と政
治システムとの関係を考えていきたい。
3. 組織としての団体：形成と存立
3-1. 団体の形成
政治学の中には社会集団の分析によって政治現象，さらには社会現
象の全てを解明しようとする集団理論という立場がある（ベントリー原
著1908, 訳書1994.Truman 1951)・う。 集団理論では，集団は共通の利
益をもつ人々によって構成され，利益と集団活動は一体のものであると
把握された。集団のメンバーは集団の利益追求活動に自動的に参加して
いることが前提とされたのである。
国も立場も異なるが. K. マルクス等も労働者集団（階級）＝階級意
5 1970年代市民運動に関心をもって政治学を学び始めた主任講師が最初に学問
的な研究を始めたのはこのAF.Bentleyの集団理論＝政治過程論であった。
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識＝集合行為を前提としていた。集団階級等，人間の客観的利益を同
じくする人々は同じような活動に従事することが当たり前とみられてい
た。
こうした集団理論の見解に対して個人と団体の閃係付に‘注目して批
判を提起したのがオルソン (MancurOlson)だった。オルソンは個
人の利益を追求する功利的個人を前提とすると，多様な団休を組織化す
ることは難しいと主張した。集団と共有する利益以外に各個人は個々
の利益を別にもつのである。
仮に，集団＝団体が「利益の享受を，厭則的に机除することのできな
い集合的利益」を供給すると．団休の会員ではない惜在的な受益者も利
益を享受することができる。したがって他者の凶休への参加による集
合的な利益が供給されるならば．個々の潜在的な受益者は自らコストを
かけてまで団体活動に参加しない。しかし．個人がこのように考えて団
休活動に参加しないと，仮に自分だけが参加しても集合的利益は供給さ
れない。このような論迎に基づけば参加者がいなくなり団休は;f廷成さ
れないことになる。オルソンの想定した功利的個人はフリーライダーと
呼ばれ， ここで紹介した間題は一般に集合行為間姐と呼ばれている（オ
ルソン原著1965,訳書1996)。
例えば，戦前の日本での女性の地位改善連動や婦人参政杵述動を考え
てみよう。その運動の集団成員でなくとも，一旦．家放怯が変わり，女
性の地位が向上すると，全ての女'Itはその枠利＝利益を享受できる。同
様に，婦人参政椛連動に参加しなくとも，それが実現すれば企成人女性
は有権者となる。ほとんどの社会運動はこうしだ且格をもっている。
オルソンの見解によれば，団休が組織されるためにはフリーライダー
を排除し，集合行為間題を舟印決しなければならない。オルソン自身が示
した解決策は，会員に対する選択的誘囚（会員にならないと得られない
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個別的な便益，特権，資金等）の提供，法等による強制，集団規模の小
ささ（ネットワーク化）という 3つであった。まだ「政治的企業家」
というリーダーの存在が団体の組織化を促すという解決策もある。さら
に，団体設立に際して外部からの設立支援が重要だという指摘もある
(Walker 1983; King and・walker 1991)。
集団の組織化に影響を与えるアクターとして特に有力なのは政府で
ある。政府による促進や規制．義務的会員闘補助金等，財政的な誘導
等が集団の組織化を促す要因にも．阻害する要因にもなるのである。近
年ではアメリカの日本政治研究者であるペッカネン (Robert
Pekkanen)が日本の市民社会は「アドボカシーなきメンバーシップ」
と要約できる住民自治組織が多数を占めておりアドボカシー団体が成
長してこなかった要因は民法における法人格の規定にあったと指摘し
た。それはまた， NPO法等新しい法律の意義を強調するものでもあ
る（ペッカネン2008)。
第3章「図3-2 政治体制の変化と市民社会組織の形成」でみたよう
な設立年の推移は．社会経済の変化とともに政府から働きかけの要
因も大いに関係がある。 1950-70年代にたくさん形成された業界団体等
はそのよい例と言えよう。
3-2. 団体の現在地図：政府の関与する組織化の例
図9-2は. 2007年前後の現代日本の主要な団体を示した地図である。
その後公益法人改革（公益社団• 財団法人，一般社団• 財団法人）が
進行しているので，注意する必要がある。この地図をみれば何十万と
いう団体が日本に存在することがわかる。
それらの増加・減少という傾向を検討してみると増加しているの
は，非営利活動法人．社会福祉法人｀会社，医療法人等であり，減少が
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著しいのは，農協，労働組合特殊法人，認可法人，消費者生協，商工
会 （地方公共団体＝市町村）等である。 1990年代後半から，それまで
増大していた多くの団休法人が減少に転じており， 日本の市民社会の転
機特に政府との関係での1転機が訪れていることがわかる。
3-3. 団体の内部過程
では，このようにして形成された団休においては どのような連営が
なされているのだろうか。
組織の内部構造としては占くから「寡頭訓の鉄則」という命題が提起
されてきた（ミヘルス原著1910. 訳書1973-4)。組織規模が大きくなる
と組織の果たすべき役割が量的に培大し．質的に複雑になるため．組織
運営の分業化と専門化が進む。多数の成員が直接意思決定に参加するこ
とは不可能であるため，少数の指導者が生じる。そして．組織規模が拡
大するほど指導者と一般成員との分離：が進み．一部に権力が生じてしま
うという議論である。
ミヘルスの提起した寡頂制の鉄則は， 2章で提示した公的決定の主体
をめぐる議論と関連している。一部のアクターが団体内部での権力を握
り，決定を行っているとすれば．そこには「エリート主義」ともいうべ
き特徴を見い出すことができる。これに対して多数が関与し民主的な
組織連営が行われているのであればそこでは「多元主義」と言える特
徴を見い出すことができる。公的決定の主休をめぐる類型は団体内部
の連営にも応川できる視点と言えよう。
4. アクターとしての団体：公的決定への関与
ここまで組織としての団休と個人の閃係をみてきた。次に，政治シ
ステムにおけるアクターとしての団休の行動をみていこう。
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4-1. 団体の類型化
団体をアクターとして捉える際には団休を何らかの指椋で分類する
ことが有効である。指標としては， 〇設立や運営の資金源 ②設立時の
事情・イニシアティブ，③当該団休の基礎となる集団の性格 ④団休の
もつ法人格 ⑤集団の規模 ⑤団休内の個人と団休との交換過程に注目
した交換便益による分類⑦団休の政策関心竹がある（辻中1988)。
実証研究でよく用いられるのは⑦団休の政策閃心に注目した分類で
ある。例えば農林水産業政策に閃心をもつ団休は農林水産．業団休とな
る。農協や漁協がこれにあたる。同じように経済・業界団休．労働団
休，教育団休，行政関係団体，福祉団休．専門家団休．政治団休．市民
団体等の分類がなされてきた。
さらに大きな類型として，③当該団休の基礎となる集団の1化格と関連
付けて，会員の資格要件．（個人加入かどうか）と団体の営利・It(経済活
動と関連しているかどうか）による4大類嬰がある (Walker1983)。農
林水産業団体，経済・業界団体，労働団体等:• JI載業・生産関連団休は
「営利セクター」，教育団休，行政関係団休，福祉団休，専門家団体等．
非営利の社．会サービス団休は「非営利セクター山政治且I休，市民団体
等個人加入を原則とする団休は「市民セクター」とされる。この他，
以上3類型の性：格を複合的に有する団体は「混合セクター」と呼ばれる。
ここで， 4大類型に従って国際比較調査（首都での比較）を用いて，
日本の特徴をみておこう。図9-3に示したように 日本では営利セク
ターが多いことが特徴的である（辻中・雇・久保2010,69-70頁）。日
本と同様に，営利セクターが多いのはやや牛『外な分頬での中国，バン
グラデシュ等である。団休の分布，増減の傾向， こうしたもの自休が，
政府の公的決定制度や施策と緊密に関係する。そのため，政府への働
きかけが生じることになる。
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表9-2 団体分類
団体分類 N ％ 
17 6 
糸各?斉・党；乳~1Jl1本 4.000 25 3 
労働団休 1,184 75 
教育団体 570 3.6 
千打攻I見］｛系団1木 845 5.4 
福祉団休 1.175 74 
専門家団休 857 54 
政治団体 337 2 l 
市民団体 704 45 
学術・文化団休 592 3.8 
趣味・スポーツ団休 460 29 
宗教団休 136 0.9 
その他 1.985 12.6 
小明（無記入なと） 169 1.0 
全休
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図9-3 団体の分類：国際比較（出所：辻中・森編2010)
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4-2. 政府の公的決定への働きかけ
では，上記のような団体は政府に対してどのようなルートを通じた
働きかけを行っているのだろうか。
第10章第12章で詳しく検討するが日本においてこれまで政策
決定を実質的に担ってきたのは政治家と官僚だった。理念的に考えると
団体は，政治家の集合体としての政党に働きかけるルート（政党ルー
ト）と．官僚を中心とした行政に働きかけるルート（行政ルート）のい
ずれかを通して，政府の政策決定に働きかけるものと考えられる。こう
した政府内部（インサイド）への働きかけを有効に行うことができない
場合団体はメデイア等政府外綿（アウトサイド）への働きかけを行
う。このような経路を通じてなされる団体の主張・要求活動がロビイン
グ活動である（石生2002:山本2010)。政権与党を支持する団体がイン
サイド戦術を行使しやすいのに対して野党の支持!Jl1本はアウトサイド
戦術に頼る傾向にある。
政党ルートヘの働きかけを考えるうえで重要な論点は政党システム
との関連である。政党システムの変化が団体の行動にどのような影響を
与えるのかは，必ずしも十分に明らかとなっていないが， 日本とドイツ
の比較分析からは政治変動に追随して団休世界の変化が!Jこじることが
明らかとなりつつある（辻中 2006) 。 • 特に日本では， 2009 年の政権交代
に先駆けて．これまで自民党を支持してきた団体の中で，支持政党を持
たない中立的な団体の比率が高まっていた（森2010:濱本2010)。自民
党一党優位体制が崩壊する中で団体世界における自民党一党優位体制
が弱休化していた。
他方行政ルートヘの働きかけとしては諮間機関や人の交換を活用
した行政スタイルが大きな影響を与えている。日本を例にとると，省庁
からの天下り，審議会への参加等を通して団体は行政官庁との人の交
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換を行っている。このように形成されたネットワークを活用して，団体
は行政ルートヘの働きかけを行うことが可能となる。しかし， これらに
近年，大きな変化がみられる。政治家と官僚，政治・行政関係の根本的
な変化が観察できるのである。
5. 日本の利益団体と市民社会の新しい動向
5-1. NPO法の制定と政権交代の影響
日本の利益団体や市民社会は近年， 3つの大きな変化の波を受けて
いる。
①経済の低迷と団体の財政危機
1990年代初頭にバブル経済がはじけ， 1990年代末に金融危機等，
深刻な経済の停滞が生じた ことか ら．政府の財政赤字が急膨張を始め
た。それによ って政府に近い利益団体や また企業活動に近い営利セ
クターを中心に．団体財政が大きなダメージを受けている。
② NPO法の制定等，新しい制度の登場
1995年1月に発生した阪神淡路大麗災では多くの市民団体が復典に
貢献した。これを契機として. NPO法の制定が実現した。認定NPO法
人制度の導入．公益法人制度改革．寄付税制制度の創設等， 日本の市民
社会の活動空間は大きな拡がりをみせている。
NPOの登場は 多層的ガバナンスの進展と 相まって日 本の市民社会
に大きな変化を もたらす可能‘性がある。特に地方レベルでは NPOが
ガバナンスの担い手となる ことが期待されている。しかし，地方政府の
「下請け」となることも懸念されている。その一方で 活動資源を政府
に依存しながら市民社会の強化を訴えるという道筋もあるだろう。
③ 2009年政権交代の影響
もう一つの変化は政権交代である。2009年8月衆議院総選挙において，
178 
民主党を中心とする連立内閣が発足しだ。団休世界の1月編は政党システ
ムの再編の後に生じる可能性が大きく．民主党連立政柾の誕生後，多く
の団体は中立的な立場へと移行している。ただそのような移行をみせ
た団体は多数とは言えず．少なくとも政枠交代前夜の2007年時点では．
自民党を支持する団体が依然として持続してい
5-2. 地方における利益団体と市民社会組織の活性化
このような変化の波を受けて，近年J~主目が高まっているのが地方にお
ける団体の活動である。 JIGS2調査によれば丈に8割返い団休が地方
で活動している。
地方における団体の活動が日本政治全般に最初に大きなインパクトを
与えたのは都市化に伴う都市問題の発生を契機とした各地の｛主民連動
であった。その背景には大衆社会化の進展により仏統的地域団休への
参加が減少し，都市住民による運動体が多数出現するというメカニズム
が存在していた。そうした運動は政府の政策述営に対する対抗・監視
活動という機能も果たした。ただし，；運動休が任意団体にとどまってい
るという点に，地方における団休の活動の脆弱性があったと言えよう。
しかし， NPO法の制定はこうした住民連動の法人化組織化を促し
たものと考えられる。これに加えて，地方自治休の財政状況が悪化する
ことにより， NPOを含めた様々な団休の活動の重要性を高めていると
いう背景もある。
ただ， NPOの活動を考えるうえで避けて通れないのが， 自治会や町
内会といった住民自治組織との閃わりである。政治学の立場からみる
と． 日本の住民自治組織は「行政媒介盟市民危［会組織Jという特徴をも
つ。ただし，「アドボカシーなきメンハーシップ］と象徴的に言い表さ
れるように住民自治組織は政府への政策提言などのアトボカシー活動
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をほとんど行ってこなかった。もっとも近年では住民自治組織が利益
表出機能と政策実施機能という，政治システムの人力と出力の両過程で
重要な役割を果たしていることが実証的に明らかとなっている（辻中・
ペッカネン・山本 2009)。
6. まとめ
本章では社会集団が，利益団体と市民社会の2つの顔をもつこと，
政治システムにおいて様々な機能を呆たしていることを確認し，主とし
て日本を素材に，組織としての団体の形成・存立の現状，アクターとし
ての団体の活動．政治への閃与を述べた。最後に日本の利益団体政治
や市民社会が大きな転機にあることを観察した。
以上のような特徴を全休としてどのように捉えることができるだろう
か。中央レベルでの諸団体の活動は，一般に「利益団体」による政治活
動として捉えられてきた側面である。それに対して．住民運動は「市民
社会」の一側面として捉えられてきた側面であると言えよう。さらに，
自治会• 町内会の活動は日本国内でぱ必ずしも「市民社会」としては捉
えられてこなかったものの国際比較の観、点からみると日本の「市民社
会」にみられる顕著な特徴として指摘できる。全てに共通する点は，団
体が政府と密接な関係を築いてきたという点である。厳密な国際比較を
積み重ねる必要があるものの．官と民の密接な関係性が中央と地方にか
かわらず日本の利益団体政治全般にみられる特徴なのである。
180 
参考文献
伊藤光利• 田中愛治・真渕勝2000『政治過利論』
オルソン，マンサー 1983(依田ti};し• 森脇俊判ぶ）
シュミッター， P.= G.レームブルッフ編1984
I木鍔社
ミネルヴァ因尻
シュミッター， P.= G.レームブルソフ編1986
I木鐸社
『現代コーポラティズム』
2004 介斐nil
止中豊 1988『利益比団』（現代政治学巌告14)東京）ぐi出版公
辻中豊編2002『現代日本の―市民社会・利益団体』木鐸ネ1
辻中豊・森裕城編2010『現代社会比団の政治機能］木鐸礼
辻中豊・ロハート・ペッカネン・山本英弘2009『現代日本の日沿公 ・lfJ内公』木鐸杜
第]0章議貝と政党 I 1s1 
10 議員と政党
民主主義政治システムにおいて，公的決定のもっとも中心的な形は国内
的には法律の制定と予算の決定．国際的には条約締結や囚際組織加盟．等の批
准（決定）である。その決足を行う訓度が選挙で選ばれた代表（議員）から
なる誡会である。議会において，議論し．法案を仇系し，修正し，可否を決
定（変換）する上休が議員であり． より実l祭的には議員の集団組織である政
党である。
t はじめに：議員。政党の活躍する場としての「議会」
1 -1. 議会制度
第5章において，議芸制度について説明した。民主主義政治システム
において公的決定のもっとも中心的な形は 1土］内的には法律の制定と
予算の決定国際的には条約締結や国際組織加盟悶等の批准（決定）であ
る。その決定を行う訓度が選挙で選ばれた代表から成る議会である。
代表は選出基盤として個々の地域での選挙区をもつ場合も，佃々の地域
代表ではなく・ 国民全休の代表であると規範的に憲法等で規定される。
議院内閣制下の議公は内閤を構成するが．これは議会主権（国会中
心主義）の原則と関連する。大統領制での議会はアメリカ型のように
議会権力と執政府権力の糀力分立が特徴の場合と．フランス閏のように
議会議院内閣訓の首相・内閣，大統領が併存する場合がある。いずれ
にせよ二重の代表制度が並列している。
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N. ポルスピー (1975.邦訳2009)は議会を「変換塵 transformative」
と「闘技場（アリーナ）型arenas」に分類した。変換型では議会は
市民からの様々な要求を1去案の形に流し込み，法律に変換する。独立し
た能力をもち，議会内で法案が修正され形成される。他力闘技場（ア
リーナ）型では，議会は争，r訊，相違点を明屑［にしつつ， 自らの党派の政
策的優越を主張する討論の場である。そこではたいていの場合，法案が
修正されるわけでなく，内閣・与党提案が成立ーする。いずれにおいて
も．議会において個々の議員と，その集団組織である政党が主休とな
る。
1-2. 議会の立法機能における政党
立法過程では第5章で述べたように． 一院制か向院制か読会制か
委員会制か，内閣法中心か，議員立法中心か怜の論，点がある。日木で
は，法案提出要件（議員提出法案において予算閃連法案は．提出者と衆
50名，参20名の賛成，それ以外の法案では，提！［廿者と衆20名，参10名）
があり．この点からも，政党（会派）が不可欠の重要1生をもつ。公的決
定の実際の，制度的にも主役として政党，与党．政治家の意義は大き
い。確かに13カ国市民社会調査（第9章）でも， どの国も政党はトップ
グループであった。言うまでもないが，現代社会において間接民主主
義 代議制は不可避である。
2. 政党の形成
2-1. 憲法や法律にはなかった政党
第7章「政策過程とアクター」で触れたように，アクターの中には統
治制度に規定されていないものが存在している。実は，「政党」という
アクターもその一つである。政党という言葉は． 日本国憲法の中には存
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在しない。法律の中でも政党という言葉は近年まで出てこなかった。
1994年の政党助成法という法律の中でようやく政党の定義がなされた。
しかし市民1人あたり 250円の資金を政党に配分するためにあえて
定義をしただけである。そもそも政党とはどのような存在なのだろうか。
政党を意味する politicalpartyという言葉はフランス語の partir(分
ける）に由来している。元々．「部分」「分派」やそれへの参加という意
味の言葉である。語源からみても政党とは政治家達の仲間集団を指し
ていて，徒党 (faction)や派閥 (clique)の一種とみられており，政党
は公的なものと対立する徒党と同一視されていた。
アメリカのフェデラリスト（建国時の連邦主義者）の一人，マディソ
ン (JamesMadison 1751 -1836) は『ザ・フェデラリスト』第10章
「党派 (faction)」（訳書1973) において人間の才能の多様性，そこか
ら生じる財産の多様性から諸利益（群）と党派が生じるものであり， こ
の原因は除去しえず「対策はただその効果を抑制する方法」にある，
として代表的民主制・共和制大きな共和国連邦制での「一層多様な
利益」の発生が，公共の福祉を保障すると主張した。
日本でも政党は， 自由民権運動 (1870年代ー80年代）から生まれた
板垣退助の自由党 (1881年）や大隈重信の立憲改進党 (1882年）等，
在野勢力（民党，政府よりのものと区別）として出発した。
この時期には「党」という言葉は聖徳太子の十七条の憲法の第一条
に「和をもって貴しとなしさからうこと無きを宗（むね）とす。人み
な党（たむら・たむろ）あり。また達（さと）る者少なし」 I(603年）
という文にみられるように「派閥．徒党」（党利党略という言葉）的で，
l ー に曰（い）わく．和を以（も）って貨（とうと）しとなし．件（さから）う
こと無きを宗（むね）とせよ。人みな党あり． また達（さと）れるもの少なし。
ここをもってあるいは料父（くんぷ）に順（したが）わず．また隣里（りん
り）に違（たが）う 。しかれども． 上（かみ）和（やわら）ぎ下（し も）睦（む
つ）びて，事を論（あげつら）うに諧 （かな）うときはすなわち事理おのず
から通ず。何事か成らざらん。
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全体の公共利益を考えない集団という合意をもっていた。
明治憲法 0889年）も，政党を制度的なけり捉としてはいない。 1890
年の議会開設より先に憲法は制定（欽定）され，議会での憲i去審議の可
能性を奪った。しかし，議会では民党が多数を占めた。イサ藤博文は
1900i、ドに立憲政友会（会であって党でない）を糾成し，次第に政党勢
力も政府に接近し与党化した。
政党はその出発点から，「徒党・派閥」↑化と政府を担う「公共」'『tに
揺れてきた。これは社会集団が組織され利益集団とrli"民社会という「団
休の2つの顔」をもつのと類比されるだろう。
ただし，政党や議員＝政治家（選挙による公職者）の意、義は非民主
主義的な体制では全く異なる。例えば，中［叶では政治家と官僚との区別
は困難である。
2-2. なせ政党は形成されるのか？ミクロ：政治家の立場から
初期には激しく敵視されていた政党がなぜ発展して合たのだろうか。
その理由は政党を形成することで．議員側にも人きなメリットがある
からである。民:=L主義的な質をもった休訓において政党か形成される政
治家＝議員側からの背景には次の3つの則由がある。
1つ目は政治家の野心と経歴の実現手段である。野心のある公職追
求者は， 自らの当選と良き経歴を可能にするような競争参人方法を選択
しなければならない。政党が権力を把据し，ポストを配分し，志が実現
する。
2つ目は政治家の選挙支板手段である。選挙に閃して候補者は選
挙民の情報選挙連動に必要な資源を効呆的に動員しなければならな
い。それゆえに，集合行為間題（オルソン 1983, 原著1965) に対する
取り組みが必要となる。政党は選挙支援マシーン， さらに政治家の学校
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となる。
3つ目は議会内で，多数派形成手段である。投票のパラドックス
(a>b>c. b>c>a, c>a>bという選好分布においてa対b,b対a.a対 C.と
いった対での多数決をとるとすると，多数決の順序によって結果が変わ
ること。多数決も実際にはその過程によ って結果が変動するため，
「絶対的」な多数ではないこと）が生じることがある。そうしたことか
ら， 自らに望ましくない政策決定が行われる可能性を削減するため， 持
続的な多数派を形成し 自らの目的を達成する方法を選訳しなければな
らない。政党は法案・政策実現マシーンとなる。
このように政党は部分的利益を休現する徒党・派閥と批判されつ
つも，政府の「公共性」も担い 自由民主主義的な休制では定着する。
議員が政党を形成する動機は選挙民や資源を効果的に動員すること，
多数決ルールのもとでの決定の不安定1・生の削減等．各議員だけでは達成
しがたい目標の追求やそれに伴う不確実性の削減である。
以上の動機によって形成される政党は．誘因となる集合財や選択的便
益を，議員に提供する必要に追られる。政党形成によって発生する集合
財には選挙における支援や評判．政策の実現や阻止．選挙で多数派を
形成し．政策決定の影需力を拡大すること 等がある。これらの集合財
は各議員の再選政策出!ILという．先にみた議員の目標と関連する。
3. 政党の機能：マク□な政治システムの中での政党
政党はマクロには政治システムの中ではどのような機能をもって
いるのだろうか（第2章「図2-2 政治システムとその機能」参照）。
論者によってかなり異なるが．以下の4つの椴能が挙げられる。1つ
目は利益表明（表出）し．さらに利益集約する機能である。 2つ目は
政治的指導者の選抜と政／府の彫成である。3つ目は政治家の補充機能
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である。 4つ目は市民の政治教育（政治的社会化）である。以下，個
別にみていこう。
政治システムの過程機能である．利益表明（衣出）機能とは．既に社
会集団でみたように市民や企業，農協や医師会等．椋々な団休が意見，
関心，利益を表明（表出）することでもあるが政党の場合も．そうし
た意見や利益をより一層明確に政治過程に吸い［げ．表明する場合がそ
れにあたる。例えば，国会議員や政党の支部峠にイt民が隙情をして，要
望を伝えることがある。また，政党目休が署名活動を行い． 自分たちの
意見を表明することもある。選挙は政党が候袖者を支手『する中で自ら
の意見を表明していると言える。
利益集約機能とは個人や団体， 自他ともの話政党等の様々な意見を
調整し，いくつかの政策へとまとめ上げる機能のことである。具体的に
は政党の政策に関する機関（政策調査会．等）での議論．且］会に提出
されてからの審議等が該当する。前回触れた社会集団と政党を区分する
うえで，重要な点は， この利益集約機能の重要↑化にある。
次に，政党の機能として，指導者の選抜と政府の形成がある。議院内
閣制の国では，首相は議会で選出される。また，大統領訓の国では有権
者の直接選挙になるが，候補者の絞込み，予価選挙怜，政党の閃わる部
分が大いにある。政党内での出世競争を経る中で指導者の選抜が長期
間かけて行われていると言える。
政府の形成は．内閣がほとんど国会議員＝政党所属で構．成されている
ように政党の重要な機能の一つである。まだ，辿立政杵の場合には，
連立の交渉等，政党の役割が大きくなる。
次に，政党は政治家の補充機能を担っている。どのような人物を候補
者とするのか。政党は，候袖者を発掘（予仙選挙候補者コンテスト）．
育成し，選挙で公認するという役割を果たしている。また，大臣や国会
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の委員長等，政党や議会にある様々な役職の人選を行うことも含まれる。
最後に，市民の政治教育がある。政党の行う地域での活動，選挙連動
はそれだけで市民の政治参加の機会を提供していることになる。また，
国会での審議等を通じて政策や争点の認知をもたらすことも政治教育
に含まれる。
4. 政党の組織
4-1. 政党組織の模型政党組織
前節では政党が形成され， どのような機能を呆たしているのかを解
説した。大衆社会という条件下の競合的な政治，普通選挙制度下におけ
る大衆が主休の政治体制では政党という組織が極めて重要な役割を果
支持料・)i)調l罰
他の政党
図10-1 政党組織の図式化 （山川1994,341頁）
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たしている。自由民主主義的な質をもつ休訓での政党を図式化すると図
10-1のようになる。
この図はあくまで，模型である。それぞれの円で表される層の人々の
数円と円との相互関係等囚により時代により．政党により．それぞ
れである。例えば. 2009年・総選挙時には自氏党は小選挙区で2.730万
比例代表で1.880万票．民主党；は小選挙区で3.350)J祟．比例代表で
2,980万票を得ている。この差は，流動悩かもしれない。 2008年段階で，
自民党の党員は106万人．民主党は．党員・党友合わせて27万人であ
る。所属の地方議会議員も自民が多く倍以上である。 2008イ［段階の数
字であるが都道府県議会から特別区，市町村まですべて合叶し， 自民
3,141 民主1,450(実は，公明3,009 共廂3,059 '.![(所屈26.513であり，
自民・民主の割合は低い），囚会議員は，逆に衆議I尻で自民119(2009 
8月）民主308, 参議院で自民84(2010年:7月），民L106と，民主が
多い結呆となった。民主と自民の2大政党訓である。党の職員はこの図
にはないが民主の組織（職員100人程度），日民の糾織（職員150人程
度）ともに中小企業的な規模に過ぎない。選拳で得る沿在的な支持者規
模と比べると組織はあまり大きくない。
また，それぞれの政党によっては果たしている槻能には大きな差があ
る。システム論的な全休の政治休に呆たす役割は前節で述べたが も
う少しミクロにみると，つまり具体的な過1こ間の中で政党をみると，次の
ような特徴も浮かび上がってくる。
4-2. 政党の性格
政党は①闘争組織である。選挙や議会の中で．政党は．公的決定をめ
ぐって，利益の表明でも，集約でも，政策膨成でも．執行や裁定をめ
ぐっても，他の政党と（野党の場合は政府と） • ;flし本的に非暴力的手段
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で闘う組織である， という点である（協調・妥偽も行う）。
また，②自らの正統化， 1l統性を掲げる組織である。公的決定をめ
ぐって闘うために，権力を独得するために，正統化を必要とし，規範、
理念イデオロギー，アイデンテイティ等価値に敏感な組織であると
いう点である。
そして．③非経済的組織（一種のNPO)である。それゆえ，いかに
組織を維持• 発展させるかその財源，リソースをどうするかをつね
に悩む組織である， ということである。営利企業各種の利益団体（経
済団休農業団休，労組等）・市民社会組織との資金・活動家等の関係，
市民からの献金，政府からの助成金等 政党の悩みと活力源はこの間題
と密接に関連する。
政治学者は政党が形成され始めた頃から，政党組織に着目し，組織
の在り方が民主主義にとって重要な意味をもっていると考えていた。次
に，政党組織にどのような型があるのかをみていこう 。
4-3. 政党組織の類型
政党組織を考える際に重炭な、1:間は先の図10-1のどの部分まで， ど
のように政党が組織しているか政党が有権者とどのような関係を形成
しているかということである。フラ ンスの政治学者モーリス・デュベル
ジェ (1970.原著1951) はこの観点に基づいて3つの類型を提示した。
lつ目は．幹部政党である。各地域社会における名望家 （元領主，地
主，資本家等）を中心に支持者が集まり．それらの地域の名望家が議員
になり，名望家同士が集まって形成された政党と言える。戦前の日本の
政党（立憲政友会や立憲改迎党等）が当てはまると考えられている。ク
ライエンティリズムという 「親分ー子分関係」を甚礎にした，人間関係
に基づいて形成されている。1幹部政党の一つの型として． 議員政党とい
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う言い方もある。議員とその予り冊軍が中心の政党である。
2つ目は，大衆（組織）政党である。 20世紀の初頭に．欧米でまず，
大衆社会が登場し，参政権が拡大した。政治に参加する人々が大幅に増
加した状況下で生まれてきた政党組織の形である。 一般由民を党員とし
て組織化し，その数を増やすことで支持を増やすということを目指して
いる。日本でも公明・共産がそれに近い政党と考えられている。
3つ目は． 間接政党である。間接政党は幹音心政党と大衆政党の［中間に
位置する組織構造をもっている政党である。間接政党は．個人党員をあ
まりもたない大衆政党であり， 直接に党員を組織化せず．労働団体等の
メンバーが中心に形成される。日本では，かつての社会党や民社：党は，
それぞれ総評と同盟という労働組合を支持：母休としており．典型的な間
接政党であった。日本の自民党や民主党は．幹部政党と大衆政党の中間
に位置する間接政党として捉えることができる。
また， どのように1幅広く，有権者層と政党が結びつくかという点か
ら，異なる政党類型がある。特定の社会階雇や地域．宗教等のグループ
に焦点を絞らず，様々な有権者から広く支持を獲得する政党を，包括政
党と呼ぶことがある。かつて， 1970-80年代に日木の自民党も包括政党
化したと， よく指摘され分析された。
この前提として．階級的なラインや言語・ 宗教のライン綽．明確な亀
裂で政党が形成されたヨーロッパの経験が深く「月わっている。
ここまでみてきた政党組織類型は，有権者と政党の関係を中心に議論
されていた。リチャード・カッツとピーター・メア (Katz,Mair 1995) 
は政党と国家の関係にも着目する必要があるとして．カルテル政党と
いう類型を提示している。カルテル政党のポイントは政党が国家から
政党助成金等をもらうことで，有権者との結びつきを弱め． また資金を
もらう等，優越的な地位を活用し．祈党の進出を阻止しているという指
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摘である。もちろん， この議論には曖味である等の批判もある。ただ
政党と国家の関係に焦点を当てて提示した政党モデルという点で，注目
されている。日本の場合も 1994年の政党助成法以来， この性格が出
てきた。
4-4. 党内集団
ここまで政党組織の類聾をみてきた。ただ．政党の中にも様々な集
団が形成される。一般に派閥と呼ばれるものである。この議員集団が党
内でどのような役割を果たすかによって，政党の機能や組織の形も変化
する。
政党は．公的決定に集団として関与することを念頭に形成されている
わけだがその内部に集団が形成されると．間題はより複雑になる。誰
が党の「公的決定」の主導権を握るかという間題である。日本の派閥
や族と呼ばれる政策集団だけではない。世界にもそうした集団が形成さ
れることが多々あるのである。
そもそも党内集団とは何だろうか。党内集団の具体的な目標として
は，集団の構成員による党や政府の役職の獲得陳情への対応政党の
戦略や政策への影罰力の確保． メンバーが賛同する様々な価値の促迎等
がある。党内連営に一定の影翠誓を与えることを目的とする党内集団は，
一般の議員が執行部を規律付けるものであると同時に．執行部にとって
は党内の支持分布を把握するのに役立つ存在である。
比較1升究の中では，椋々な党内集団の存在．分類が指摘されてきた
（サルトーリ 1980. 原著1976)。この分類を構成する要素は．主に2つで
ある。
1つ目は．党内集団の組織化の程度である。具体的には特定の構成
員が一定の期間存続し．独自の大会の開催や資金調逹．機関紙の発行等
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を行っているかどうかが挙げられる。このような党内集団の組織化の程
度は， 政党の制度化とは正反対の閃係にある。
2つ目は何が集団を結び付けている要素なのかという点である。特
に重視される観点は，利益に基づく集団か，原埋に基づく集団なのかで
ある 2。これは.J. S. ミルに よる区分である。党内集団が政治資金や役
職の配分という利益に基づいているのか政策則念やイデオロギー等で
結びついているのかという ことである。
この2つの基準から．キム・ベッカー (KimBettcher)は党内集団を
4つの類型にまとめている (Bettcher2005)。1つHは． 原埋に基づくも
のの制度化の度合いが低い．傾向 (tendency)である。具イ本的には，
右派や左派等の分類が該当する。2つ目は利益に払づくものの制度化
の度合いが低い， パトロンー クライ アント閃係である。自民党の結党当
初の派閥等が該当する。 3つ目と 4つ目は先の2つの類塵の組織化が
進んだものであり，原理に基づく派閲利益に基づく派閥である。
5. 政党システム
前節までは政党を単体のものとして扱ってきた。ただ．政党と政党
の関係も重要であり，以下では政党間の関係について解説する。
なぜ重要かという理由は政治体制の型や質を札tJ成する上で．政党シ
ステムが大きな役割を果たすからである。少数のエリート主義盟か多元
主義型か闘争主義型か，協調主義型かを決める一つの大きな要素であ
る。第3章でみたような政治体制の型のモデル，第4章でみた自由民
主主義的な質を もつかどうか，に深 く関わっている。
5-1. 政党システムの型（数による分類）
政党間の関係について，政党システムという言い方をする。政党シス
2 その他にも，地埋的な近按さ，リーダーのカリスマなとかある。
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テムの分類として， まず重変なのは政党の数である。そこから，一党
制，二党制，多党制という類悲が提示された。
一党制とは全体主義政党や権威主義政党が一党のみ存在を許されて
いる場合である。フランコ休訓下のスペイン．旧ソ連等が該当する。
うまでもなく，非民主主義の質であり．エリート主義邸で闘争主義型と
も関連する。
二党制は，二大政党が競い合う政党システムである。アメリカの民主
党や共和党が典型である。イギリスの労慟党と保守党等も典見的だったが．
2010年5月，保守党と自由民主党の連立政権が成立. David Cameron 
首相が生まれ令二党制に変化の動ぎが生まれている。 (1988年に自由党
と社会民主党の一部が合併してできた自由民主党等，第3党の支持率は
時として，第二党を凌駕することもある。）
多党制は. 3つ以上の政党が存在しどれも単独では政権を構成でき
ない状況連立政権が常態化しているような政党システムである。二党
制と多党制は．多元主義的・協調主筏的な閏と関連することが考えられ
る。しかし． 自由民主主義的な質は絶対的なものではない。
5-2. サルトーリ (GiovanniSartori, 1924-)の政党システム類型
ただ多党制と分類される 1玉］は多く．そこには多くの違いもあった。
イタリア出身の政治学者サルトーリは政党数だけでなく，政党間のイ
デオロギー距離を加えた政党システムの類割を提示した。特に，多党制
の中で，複数の興味深い類閏を提不した。
まず，一党優位政党訓である。政党数は多いものの，政権交代の可能
性が低く. 1つの政党が単独で政楕を長ji月に構成している場合に．一党
優位政党制と呼ぶ。日本の自民党中心の政党システム (1955-2009)や
スウェーデンの杜民党 (1914 —相対多数党を条fH寺）等で類似の政党制が
194 
みられたとの研究がある。
他の3つは，政党数とイデオロギー距離：から［メ分される。多党紺ljの中
で①穏健な多党制は，主要政党数が3-5でイデオロギーの距離は
離れておらず，一定の政策的な妥協が可能なシステムである。統一後の
ドイツが典型例である。 ドイツでは2009年選挙では. 10%以上の得票
率を得た政党が5つあった (CDU-CSUキリスト教民主同盟・ネ士会同盟，
SPD社会民主党が2大政党的だったが．それにFDP自由民主党，左炭
党，緑の党の3つの10%台の中政党）。②分極化された多党制は，主要
政党数が6~8 で．イデオロギー距離が非常に離れている。特に．既存
の体制に反対する反体制政党が存在している。イタリアか典肌例とされ
た。③原始化された多党制は，特に優位な政党もな<. 多数の政党が乱
立しているシステムを指す。途上国にみられることが多い。
5-3. 政党システムは何によって決まるのか？
では政党システムは何によって決まるのか。人きく 2つの要因が指
摘されている。
1つ目は選挙制度である。第5章でも少し触れたデュヴェルジェの
法則によれば，多数代表（小選挙区）制は二大政党制を促進し，比例代
表制は多党制を促進する。
2つ目は，社会的亀裂である。社．会階層，宗教，人種，言語等で区分
されるネ士会の亀裂がそのまま政党の単位になるというものである。た
だ，社会的亀裂が明確でなくなるにつれて，幅広い層から支持を受ける
必要性が高まり．包括政党の方向↑生を目指すことになる。
6. 誰が日本で政治家になるか
最後に， 日本の議員政党，政党制の中から，いかに政治家の補充
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（政党の役割だと述べたが）がなされたかを検討しておこう（吉野・今
村・谷藤編2001参限り。①訛が ②どのような手続き・過程で政治家
となり，③どのような特質をも った政治家集団ができあがっているかが
重要である。
誰が， どのように政治家になるかという問題の背後には国民代表
が地域代表 ・職域代表かどれを望ましいと考えるかと いう「代表
観」，比例代表制か，小選挙区制か どち らが採用さ れ影響するかと い
う「選挙制度」， さらに，より具休的には供託金（衆参選挙区で300万
円，有効投票の10%切ると 没収）等 政治（立候補）休職制度の有無
等が大いに関連する。
日本ではどうか。田中愛治（吉野ほか2001, 同上書所収）は特に自
民党の場合「硬直化した個人t導型リクルートメント」であったとして
いる。
自民党は.1955年以後半桐紀以上も． 一党優位政党として政権を握
りつづけ．内部で疑似政党化した「派閥」 （ムラ と呼ばれる）， 政策畑
の政務調壺会・政策の「族」．そして各々の後援会を発達させた結果，
新人政治家のリクルートが困難となり．そうでなくとも，固定化（硬直
化）したルートや個々の政治家の係累つまり世襲的要素が強くなった
のである。それに飽き足 らない新しい政治的利益を表現 しようとする
潜在政治家層が，民主党に参加した結凩政権交代が生じたのである。
自民党政権下では. 2・3世．官僚出身地方政治家が多く，地盤（後
援会， 2・3世）．看板（知名度官僚 ・大規模団休リーダー）．カバン
（資金）が政治家に要求された。民土党が 1996年から台頭する につれ
て，その硬直性を破り．やや多元的になりつつある（会社員実業家な
NPO/NGO、等）ことを表10-1は語っている。
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表10-1 誰が政治家になるか， 日本の民主党の場合 （衆議院）
1996年: 1998 if'. 20001[こ 2003 {r-: 2005i「・ 2009iド
官僚 2 7 13 14 17 34 
地方政治家 13 26 30 45 28 87 
首長 -？ 、 4 2 3 4 11 
都道府屎議 10 19 23 33 21 60 
布区町村議 3 ／ ’ ， 17 7 36 
議員秘書 3 ， 22 43 22 74 
会社員 2 5 11.j 26 20 73 
実業家 ？ 一 8 12 22 10 43 
マスコミ 6 8 13 17 ， 25 
専門職 13 16 17 25 16 46 
公務員 ゜ 2 
., ？ 6 4 19 
団体 ・政党職員 21 32 26 38 22 56 
労組 10 18 」2 11 8 16 
松下政経塾 2 7 12 18 14 25 
官僚 38 72 102 7.9 15 0 1.0 
地方政治家 250 26.8 23 6 25 4 24 8 28.2 
首長 3.8 4.1 1.6 1 7 Jつ.cr) 3.6 
都道府原議 19.2 19.6 18.J 18.6 」8.6 .195 
布区町村議 5.8 72 71 9.6 6.2 11.7 
議員秘書 5.8 9.3 17 3 24.3 19.5 24.0 
会社員 3.8 52 1.0 14 7 17 7 23.7 
実業家 3.8 8.2 9.4 l24 8.8 14.0 
マスコミ 115 8.2 10 2 96 8.0 8.1 
尊門職 25.0 16 5 13 4 14 l 14 2 14.9 
公務員 00 21 1.6 3.4 35 62 
団休 ・政党職員 404 33 0 20 5 21.5 l9.5 182 
労組 .19.2 18.6 9.4 6.2 71 5.2 
松-・「政経塾 3.8 72 94 10.2 12 4 8.1 
N 52 97 127 177 113 308 
上段は実数、下段は割合
（骰利 濱本真輔作成）
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7. まとめ
本章では政党の形成や槻能政党システム．その中で行動する議員
に関して解説してきた。今後の課題として．議員や政党は，闘争の主役
であるだけでなく，公的決定の主役（政策形成機能）たりえているか，
利益表明集約の機能はどうか，システムレベルでも社会化．補充，通
信はどうか議員 次世代政治家は養成されているかという点が挙げ
られる。逆に言えば現在の政党は闘争の組織正統化の組織そして
非経済的組織という組織特徴が政治システムの槻能より 前面に出ていな
いか公共決定政策決定より．権力闘争機関としての性格が中心に
なっていないかという点である。
民主党の組織（職員 100人程度）． 自民党の条且織（職員 150人程度）
は ともに中小企業的な規模に過ぎず．多様な桟能を果たし得ていな
い。地方分権の流れとともに地）j議会改庫 ・活↑生化し．地方議会イ ン
ターンも活発化し. NPO等とともに新しい政治家リクルートの流れが
台頭している。こうした流れを受けた祈しい政党の檬能強化が必要と
なっている。
参考文献 l
ポルスビー. N.W. 「立，?去府」 （原著1975. 邦訳2009)加藤秀治郎・水戸克典訳『議
会政治』慈学杜Polsby.Nelson ¥N.1975 .. Legislature . in Fred I. Greenstein and 
Nelson・w.Polsby eels. Co1、1en1mcntalInstitutions and Processes. Handbook of 
Political Scienre. vol.5. Addison-Wesley: 257-319 
サルトーリ ．ジョヴァンニ 1980.原著1976岡沢憲芙 ・川野秀之訳 『現代政党学一
政党システム論の分析枠組み』早稲田大学出版部 (Partiesand Party System.s: A 
Frameworl? for Analysis. Cambridge University Press. l 976) 
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11 I首相と大統領
前章では議員と政党を学んだ。本苧では国家レベルの公的決定の中心的
アクターである「首相と大統領」を前仰兒する。こうしたアクターは各政治
システムで主として行政部を通してシステム仝体を指揮する部分にあたる。
首相や大統領等囚レベルの政治の最高指導者， I且レベルの政治システムの
指導者については様々な分析がなされてきた。指導者の資質に着目する特
性論があり．他方に指導者を取り巻く制度や組織に着日する視点がある。
リーダーシップとは何か。制度によってどのような訓約を受けているのか。
また， なぜ日本の首相はすぐに変わってしまうのか。本章ではこうした点を
解説していく。
l . はじめに：日本の首相はなぜよく変わるか，
首相の写真が小さいか
いろいろな国の祈1月］を読み．眺めるにつけ，私は「指導者」や「個
人」の写真の大きさが気になる。日木の祈間で．首柑等．指導者の顔写
真や演説の写真が大きく掲載されたりすることは年に1.2度あるかし
かなく，サイズもあまり大きくない。しかし．欧米等外国では随分大き
い写真が掲載されていると感じることが多い。大きい写真が．良い．民
主的な雰囲気だと必ずしもは息わないが 日本の祈間での首相の小さな
をみるにつけ． この頻繁に変わる首相の間題とそれは何か閃係して
いるような気がしている。
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第7章「政策過程とアクター」でみたように社会団休リーダー，市
民社会組織への全国調査では．首相官邸の影闘力が官僚や政党に次いで
第3位となった。「新間に登場するアクター」でも， 日本でのトッ プは
（当然かもしれないが）首相。年間5.000から 7,000台の数で記事に言菓
が登場していた。
大統領や首相という独任制 (l人が任にあたる制度）の政治家は， 政
治システムにおける通常の公的決定（一般）において極めて重要な役割
を果たす。少数による公的決·定．エリート塑の体制翡~J_ と関連するが，民
主主義的な質（ リー ダー）でも非民主主義的な質でも意義は大きいこと
に注意する必要がある。
大規模な大衆社会，複雑・ーな多層的ガハナンスという現代の条件・.で，一
層その意義は嵩まっている。田レベルでは行政部門のト ップであるだ
けでなく，国家を代表（元首的）する場合も多いからである。また，議
会で審議されない （する と制度化）多くの政策決定， i去案や予算案の方
針の決定等で極めて重要な役割を果たすことも多い。さらに， 外交や安
全保陪での役割は政治システムでは最重要である。
このように， 首相や大統領が どのような政治システムでもっとも重
要なアクターであるこ とは否定できない。 しかし現実には政治指導者
を広く比較的・包括的に研究した書物は少ない lo
2. リーダーシップ
まず． こうした独任紺I」の公職によ るリ ーダーシップかなぜ重要かを考
えてみよう。リーダーシップとはリーダー，指導者としての素質，能
カ，統率力のことを指す。
リーダーシ ップについて，数理論，特性論と行動論の3つのアプロー
チをみていこう 。
1 例外として初代の中田政治学研究所長で，天安1叶事竹で国外脱出した厳家其
1992を参照。
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2-1. 数理論 リーダーはなぜ必要か。リーダーとノン・リーダー
山川雄巳 (1994)は， システム諭と数叫分析を総合した公共政策学の
樹立を目指した政治学者であるが，リーダーの必要'I生を次のような数式
で説明している。
人間閃係を 1単位とする n人集団に含まれる社会関係の数は
N = n (n -l) /2・ ・ ・ ・ ・ ・(1)但し. 11~2 
（それぞれが自分以外ともつ関係但し双方向になるので2
で割る。）
この数式から，集団規模(n)の二乗に比例してネットワークは複雑化
することがわかる。仮に一人がこの集団の 「中心的リーダー」となっ
て他の成員と関係を結べば
I¥!l=n-1 但し． ・・・・..(2) 11~2 
である。もし集団全休の成員がこのリーダーに従い． 一対一の社会関
係を用いた説得・話合いが必要でなくなるとすれば
L=N -lvl= ln(n -1) /21 -(n -l)=(rl-3n + 2)/2 
（全休の閃係数）ー（リーダーとの関係数）
つまり， 3人集団となってn=3の時. 1 
5人集団 n=5で 6 
10人
20人
100人集団
10,000人集団
100.000,000 (10 75) A 
36 
171 
4.851 
49,985.001 (5千→万）
4.999.850.001 (501應：）
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と無限に大きくなっていく。つまり，集団規模が放名を超えた地点か
ら， リーダーの効用は莫大なものになる。逆に言えば，民主tl:でない
リーダーが登場した場合の危険↑生も莫大である。
2-2. 特性論
リーダーシップヘの関心は，昔から存在する。古代ギリシャや中国の
春秋戦国時代においても，例えば．「仁」や「徳」等， リーダーに求め
られる資質 (trait) を論じたものが多い。
「科挙」は公務員試験の元祖と思われているし．実際．論訊，大学，
詩経．春秋等，四書五経といった古典-[35万字］から出題されるが
それに合格した「進士」．つまり，囚家の島級官僚として統治するリー
ダーに求められたのは．「大局を見て，多梯な状況に応じもっとも適切
な統治をおこないうる真の道徳的能力」である。裁刊では「l臼確に法律
を適用し判決を下すレフェリーとしての能力でなく．悲者を恐れ入らせ
改心させ，人々を心服させ仲直りさせる全人格的な徳の高さ」（岸本・
宮崎1998,86-88頁），一種の道徳的カリスマである。
このようなリーダーシップをリーダーに伽わる特'I生（や資質）で捉え
る議論を，特性論と言う。例えば年長である．背が高い，容姿に優れ
ている等の身休的特徴．高学歴や上位の出身階層崎のネ［会的背景，杜交
性等の巧さ等が指摘されてきた。この議論では以上のようなリーダー
に備わる資質や技術がリストアップされてきた。
また，プラトンは国家指導者の要件として，愛［月者であること，物
事の理解に優れていること，記憶力かよいこと，勇気と度胸があるこ
と，度羅が大きいこと．几帳面な性格身休の強健さを挙げている。
マックス・ウェーバーは， リーダーに求められる資質として．情熱，
責任感の強さ洞察力の卓越'I:生を挙げている。これは彼の，政治におけ
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る結果責任， 目的合理'lt(動機の純粋さ等の価値合雌1生ではなく）の考
え方と分かちがた＜粕びついている。 ~'1 に／職菜としての政治』の末尾
の文章は有名で，いかなる に陥っても「『それにもかかわらず』と
言える自信のある人．そういう人だけが政治への「天職」をもってい
る」と結んでいる。ウェーバー 0965. 430-431頁）は「政治とは固
い板に情熱と見識によって穴をあけていく力強い緩慢な仕事」であっ
て， 目的に向かって政治的情熱をもって信念倫理と責任倫理をともに
もって行為し続ける人こそ指導者．職業としての政治家であると彼は考
えているのである。
さらに， ウェーバーの支配と］［統性の3類型． カリスマ的．伝統的，
合法的の3つの塑で．特にカリスマ的正統性・支配は リーダーの「卓
越した人格的力」を強調したものである。
ただ， これらの特性が有能なリーダーに一貰してみられるものとは言
えず またリーダーがそれらを備えていれば集団の成呆が好ましいもの
になるとも言えない。（特‘性論の別アプローチとして リーダーの性格
論政治精神分析もある。日．ラズウェルも．権力とパーソナリティを
分析し，劇化型強追観念嬰冷倣邸吟を析出している。体質と気質
精神分析的な性格との1月連等も興味深し‘。)
2-3. 行動論
次に， リーダーシップを佃人の特‘「生ではなく．行動パタンであるとす
る，行動論をみていこう。
代表的な議論の一つに，二隅二不二 (1984)が1960-70年代に実態調
査に基づき提唱したPIVI埋論がある。三隅は． リーダーシップ機能を目
標達成機能 (Performance機能の姐文字でP機能）と集団維持機能
(Maintenance 1幾能の如文字でM機能）に分け．このPM機能に立脚し
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たリーダーシップ研究を展開した。
目標逹成機能の例として，職務上の日的泣成のために．「月題をはっき
りさせる，成員の‘注意を目標に向けさせる．なされた｛士事の質を評価す
る綽がある。集団維持機能の例として．激励する．紛争を1巾介する． 自
主性を助長する等．人間閃係への細かい配慮が挙げられる。
PとMがそれぞれ優れている場合にラージP. ラージMとし．逆に優
れていない場合にスモールp, スモールmとなる。以r・.の2つの軋Iiから，
PNI. Pm, pNI, pmの4類型が導かれる。行政や民間糾織の調査結果によ
ると， PM,pM. Pm. pmの順になるという。日本ではPとMではMの方
が好まれている，つまり実力別上司より人柏邸L'/cリが奸まれる． ことが
明らかになった。これが優れているということでなく，部下に好まれる
ということで， グローバリゼーションの波にり［われるまえの，高度成長
期から低成長期の日本社会，が背景にある。
2-4. 政治的リーダーシップ
ケンジ・ハヤオ (Hayao1993) は，「日本の首柑を休系的研究」した
ことで著名であるが リーダーシップ・スタイルとして. 3つのタイプ
を指摘した。
1つ目は，技術合ャ理的リーダーシップである。これは，与えられた環
境を観察して鮒決すべき間題への対策を検吋し，それにかかる費用に対
してもっとも効呆の高いものを選ぶというものである。
2つ目は政治闘争的リーダーシップである。これは．明確愛な目標を
もったリーダーが抵抗を排して，その実現に邁見するものである。
3つ目は，受動的リーダーシップである。これは．積極的に自らのビ
ジョンを実現するのではなく．その間乃に鮒決を追られる間題に対して
行動を起こすというものである。剣道に倣って，「後の先」，「受けて立
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っ」という考え方もある。日本ではこの最後の型が多い。
以上， リーダーシップに閃する議論をみてきた。リーダーは数迎的に
も必要であるがその特1・tだけでなく， リーダーのスタイルや取り巻く
環境条件との適合T生が重災であることがわかる。これまでの政治学入門
の講義でも，第7章「政策過程とアクタ ー」，第9箪「社会集団」におい
て，政治システムにおける過利樹龍特に政策過程におけるリーダーと
して，「政策企業家」（複数の流れ，間題，政棗政治の流れを一つの
政策の現実化のために，政策の窓をあける企業家），「集団・政治
家」（フリーライダーが生じやすい，大集団において集合行為間題を回
避し，集団を組織するために自己が積極的に投資する）について触れて
きたがこれらもまさにリーダーの一つの在り）jを示している。
3. 執政制度
リーダーシップは必ずしも伽人の資質だけではない。リーダーシッ
プが発揮しやすい制度的な条件が備わっているかどうかも重要である。
この節では制度に着目する。臼柑や大統領は．行政・国家の政治の中
心で執政と呼ばれることがある。
3-1. 5つの類型
首相や大統領のリーダーシップを規定する「制度」の中で重要な点は
次の2つである。
1)誰が選ぶのか：選出ルール（議会による選任か．市民による選任か）
2)誰に責任をもち．誰に解任されるのか： f9『任ルール（議会による
解任ー議会に対する責任か．固定任其）］で期間中は原且I」として不可能か）
（誰が辞めさせるか）
この2つの点から，建林1I彦・曽我謙屈・待烏聡史 (2008. 104-106 
206 
頁）は執政制度を定義することができると述べている。つまり，選出
のルールにおいて， I . 議会選任・議会解任が「議院F'、~閣制」， I . 市民
有権者の選任・固定任期が「大統領制」，そして．あまり用いない学
術用語であるが, Il . 議会選任・固定任期が「自律内閣制J.IV. 市民＝
有権者が選任・議会鮒任が「首相公選制」としている。これらの例外と
して，大統領と首相が併存する場合も挙げている。 flt了する場合も． ど
ちらかが執政に直按関与しない，儀礼的な役割等であるときは，実質的
な執政を行う制度が重要と考えればよい。
他方で，フランスやロシア等のように，大統領と首相がDiヽ：存しかつ，
執政を分担掌握する場合である。この場合を V.、『大統領制と名付けて
いる。
3-2. 大統領制
大統領制は，有権者＝市民による直接選挙（アメリカのように「選挙
人」選挙であるが実質的に直接選挙に五い場合も含む）による選任が多
い。そうでない場合は，儀礼的な制度（ドイツ•府）であることが多い。
直接選挙によって選出される大統領と同じく，直核選拳によって選出
される議会は，権力を分有することになる。別々に選出されるために，
大統頷の政党所属と議会の多数派が異なる場合も生し分割政府（アメ
リカ）と呼ばれることがある。また， フランスのように半大統領制にお
いて，大統領の政党所属と議会の多数派が異なる場合，大統領は議会多
数派に支持される首相候補を選出し，共存 (cohabitation)政治を行う
ことがある。
一般に，大統領制の国というと，アメリカをイメージする人が多いか
もしれない。予備選挙も含め， 1年近く，その訓明戦を含めると 1年半
に亘って行われる大統領選挙の長い過1州をみていると，大統領は非常に
,{ 
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強力なリーダーシップを発揮する人材を鍛え抜く．その選抜過程である
ようにみえる。
大統領制は，個人のリ ーダーシップを公的決定において重視する制度
であり，人民投票的なカリスマ（人格的魅力）としての正統性が発生し
やすい。強力なリーダーシップが可能であると同時に，扇動政治，ポ
ピュリズムの可能性も指摘される。M.ウェーバーはカリスマ的な人民
投票的リーダーによって官僚制の弊害を除く役割を強調したが，か
えってナチズムを呼び込む可能性が生まれたとの考え方もありうる。
ただ，大統領といってもその権限も大きなヴァリエーションが存在す
る。法案への拒否権，法律の代替としての大統領令＇大統領に排他的な
法案提出権等の有無や種類によって＇ 大統領制の強度は制度的に異なっ
ている 20
この点でみると意外なこ とに，大統領制の中ではアメ リカの大統
領は権限も多くはなく．必ずしも制度的に強い（議会と比べて相対的
に特に国政・内政的には）とは分類されない。
3-3. 謙院内閣制
議院内閣制は議院での多数派（与党）によって首相が選l:Hされ，そ
こにリ ーダーシップの基礎を置く。個人でなく与党のリーダーシップで
ある。議会と内閣は．立法権と行政権を首相リーダーシップを通じて
融合させるのである。与党が多数派を形成できる限り．首相，内閣は安
泰であり，強力なリーダーシ ップが可能である。
しかし，その与党の多数派の質も問題である。与党自体の構成（単独
か連立か）と集権度（政党の内部構造の集権性）である 3。例えば与党
が連立政権であり，与党内に派閥政治がある場合．与野党の議席差が小
さい場合，両院制で多数を両院で占めない場合等．その基礎が弱いもの
2 建林 ・曽我・待烏2008.118-119頁． 半大統領制のヴァ リエーションについて
は同122-124頁
r 3 建林・愉我・待烏2008.15貞寛
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である場合， リーダーシ ップが制約される 1。ま た．比例代表選挙では
名簿の順位を決＾定する権限をもつ政党執行部の各議員へのコントロール
は非常に強いものがある。
4. アメリカ大統領のリーダーシップ
前節では首相や大統領のリーダーシップを左右する制度をみてきた。
大統領制や議院内閣制というくくりだけでは どちらがリーダーシップ
を発揮できるかはすぐに判断できないことがわかった。どちらの制度も
それぞれにヴァリエーションがあり，政党（議会）とのl≪IJ係によ って
は， リーダーシップの発揮がしやすいかとうかは変わる。その点で，日
本でも，地方政府では大統領制だから強い．などとは冒えないのであ
る。
制度としてアメリカの大統領制が必ずしも強いリーダーシップを導
くわけではないということを説明したがそれはあくまで制度的な論
埋で，議会等との相対的なものである。憔界という視野の中で，多層的
なガバナンスと大衆社会の条件で．「絶対的な尺度」では．やはり強い
リーダーシ ップのリソース （資源）をもっているであろう 。
まず，図11-1 アメリカにおけるアクターの影闊力評価 (NPOなど
市民社会組織による）をみてみると．この調査対象である NPO等は，
主として内政を念頭に置いて考えているためか，人統領は抜きんでて強
いわけではないことがわかる。
4 レイプノヽルトは. 1977年から 1996年：までの20年:rmに1、由民:1.―jミ義休制であった
36カ国の内閣（分析・対象期間は， 1945年以降自由民主:t_義休制であった期間全
休）を． 議会での多数派の度合いから分類して最小勝利用独内慇], 最小勝利
連立内閣．少数単独内閣少数連立内閣．過大内閣の 5つの分煩している。最
小勝利単独内閣 (37.1%) , 最小勝利連立．内閣 (24.7%). 過大内閣 (21.0%)の3
類型で8割を超える。最小勝利単独内閣の割合が高し はヽど 1大Jt#Iの存続期間（平
均）が長く，執行府の優越が拙定できることを分析している（レイプハルト
2005, 80頁， 109頁）。
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図1-1 アメリカにおけるアクターの影響力評価
（市民杜公組織による叶りIlicしS-JlCS:2調介に）よづく。箪者作成）
E.00 
しかし．「絶対的な尺度」でみれば．世界国家アメリカにおける「公
的決定」への．大統領の影闘力がある。議会は確かにアメリカでは法
案作成予算案作成．それを通じて外交や国際閃係まで．絶大な影閻力
をもっているが大統領も大変な輻広い権限と資源をもっている。
その資源の第ーはホワイトハウスのスタッフ等全体で1.700名以
上の大統領府のスタッフである。ホワイトハウスには400名以上が大統
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領を直接補佐している。（参考・. 日本：内闇官厨（定員778名）と内閣
府（定員13.127名），特に前者は首相直属のスタッフとは言えない。）次
に，大統領任命職の多さである。長官．補佐官だけでなく，局長級官僚
まで，約3,500人 （うち，上院による承認が1.127: 行政部で521)に及
ぶ。また，世界中に展開する世界最強の陸洵空軍の最高司令官でもあ
る。大統領は， GDPの3-5%.連邦予算の20%前後を用いて140万人．
海外に30万人近く展開する軍隊の，全休のリーダーでもある。
5 日本における首相のリーダーシップ
5-1. 戦後歴代首相の在任期間
図11-2に示したのは歴代首相の在任：日数である。表をみると，在
任日数が，平均718日程度（祈憲法下で， 768日）， 2年・に満たな しヽ こと
がわかる。新憲法制定後 (1947年5月）でも 2010年9月までで， 30人の
政治家によって49代の内閣が生まれ（改造を除き 2度首相に就任したの
は吉田のみ）．平均1.3年しか内閣が存続しておらず， 日本の内閣の不安
定性を印象づけている。最近では，小泉内閣後， 2006年以降旬年首
相が変わっている。これま でに3年を超えて在職 した戦後の首相は，わ
ずかに6人（佐藤吉田，小泉，中曽根， 池田．岸）にすぎない。
外国と比較すると，例えば，（立憲君主翡I」で）議院内閣制を採用して
いるイギリスの首相は戦後をみると，クレメン ト・ アトリーからデー
ヴィッド ・キャメロンまで， 13人 (H.ウィルソンは2回就任 しているが
1度でカウント）である。長期間首相をしたのは Mサッチャーの1
年6カ月 (1979-90), T. ブレアが12年:7カ月 (1994.7-2007.5)である。
連邦制・議院内閣制のドイツでは 戦後ドイツ連邦共和国が成立 (1949)
後に，メルケル首相までに7人しか宰相が存在せず． コール宰相の16年
を最長に最短でも 3年である。1958年以来の第6共和制・半大統領制
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図11-2 戦後の首相の在任日数
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のフランスでも同様に長く．サルコジ (N.Sarkozy.2007-) を含め， 6
人しか大統領（首相は19名）はいない。日本とやや似ているのはイタ
リアだが戦後1945年から2011年・までに61i「間に41の内閣が誕生．平
均1.6年い存続と内閣は短いが，首柑はファンファーニの5回やベルル
スコーニの3回等複数回首相を務める政治家が多い。日由民主主義的
な性質をもった先進国の I打ードで． 日本の首相がいかに多く交代しているか
がわかる。
また． 日本では祈憲法下で複数回臼相を務めた政治家はおらず， 日本
の首相は期間が短くてしかも 1度だけという牡徴もある。
他方で 日木では1955年から一1月期の例外を除いて. 2009・年まで自
民党が政権を担ってきた。世界でも非常に稀な選拳による政枠交代のな
い国だった。選挙結呆や政党システムはかなりの安定‘性を示していたに
もかかわらず．なぜ日本の首相はこれはどに入れ枠わるのだろうか。前
節までに示した枠組みに即して， この間四を考えていこう。
5-2. 戦前の首相
首相はfiaに選ばれ．誰に解任されるのか。また， 1tr相の杵限はどれは
どなのだろうか。戦前日本の制度からみていこう。
明治憲法の制定 0889年）や裔囚議会の開設 (1890年＾ ）に先立って，
内閣は 1885 年に発足し，首相は犬皇~による「組閣の大命降下」によっ
て決定する形をとった。第1代首相は，伊藤博文であった。
ただ，大日本帝囚憲法（明治憲法）下で内閣自休は規定されておら
ず，政府が言及されているだけである。首相の位置は，各省庁を分担
し，それぞれ独立して天皇を「ijfljり孔り」（袖佐助言）する旦l務大臣間にお
ける同蝸中の首座であって大臣の任•免杵~や行政各部への指揮監督権を
＋寺たなかった。（憲法規定なく弱い首柑権限）
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議会での信任に依拠しているわけではないものの．特に1900年頃ま
での初其｝｝議会では政府恨IJ (史党）は少数であり．議会との対立から行
き詰ることも多くあった。
また， 1900年に山県布）HJ首相の時期に，軍部大臣現役武官訓としヽう
制度が定着した。これは，陸軍大臣と洵軍）（臣は予備役や退役した人物
ではなく，現役を任命するというものである。政党政治の伸張で，現役
に限る部分は修正されたりしたものの， 1936年に再び現役に限るもの
となり．軍部が組閣を妨轡することもあった（担否点として軍部。西園
寺公望宇垣一成など）。
このように明治憲法ドの首相のリーダーシップは首相桐人のカリ
スマ性や背後の支持勢力の力州（元名集団の支持や政党政治期の与党）
にかかっていた。実際内閣の不統一間隠さらに陸海軍枢密院．
会（衆議院，貴族院）等．統治横閃の調柊に戦前の首柑は苫慮した。特
に非選出部分 枢密院． 貴族院）との関係において，制
度的な弱点をもっていた。
結果として，戦前の内閣．一臼札lの不安定性は敗戦まで42代の内閣が
成立したが平均1.4年（最長が第一次柱太郎内閣4年6カ月。首相在任
期間ではなく．内閣の期間）しか続いていないことに端的に現れてい
る。ただし．戦前期には一度務めた汀柑が再登場することが多々みられ
た。（戦後は．糾憲法の成立の前と後に．古 1廿茂だけが2度着任してい
る。）
5-3. 戦後の変化
戦後籾憲法が1947年に施行され．そこでは首相の地位は格段に強
化された 5。内閣は憲法上の必置横閃であり，行政楕の主体であり，行
政権の行使において1世l公に対して連恰責任を負う。首相は国会議員の
5 以下．山）111994. 304-305貞，、
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中から国会の議決で指名され，内閣を組織する。内閣の閣僚は全て文民
でなければならず過半数が国会議員でなければならない。内閣は衆議
院の信任を失ったとき総辞職しなければならない。首相は他の閣僚に対
して優越的な地位を占め．国務大臣の任免権と行政各部への指揮監督権
をもつ。首相は内閣を代表して議案を提H:',し，一般国務と外交関係につ
いて報告する。このように新憲法下にあって首相の地位は格段と強化
され，憲法に明記された。
制度的には強化され明記された日本の首相と内閣であったが．政治学
者の評価は，「弱い首相」というものが大半である。現実に．新憲法制
定後 (1947年5月）も 2010年9月までで.49代の内閣が生まれ，平均
1.3年しか内閣が存続しておらず． 日本の内閣の不安定性を印象づけて
いる。 1955年から2009年までの54年間のうち53年問は自民党が政権に
あったにもかかわらず，首相の在任でも最長が佐藤栄作の7年9月に過
ぎず，他にわずか3名の首相が5年以上（吉田茂小泉純一郎，中曽根
康弘）の在任にとどまる。
なぜ制度的には強化されたにもかかわらず，戦後も首相の在任期間は
短いのだろうか。エリス・クラウスはその要因を国際関係イメージ
管理（与党がイメ ージを変え．疑似政権交代を演出する），そして制度
的な文脈の3つから説明している。制度的文脈 (j (直接的な制度でなく．
環境をつくる文脈として）としては，衆議院の中選挙区制度 (1994年
まで）に派生する後援会制度，族議員と下位政府（政調会の族議員・関
係官庁•利益団体の三位一体），派閥の発展．官僚制中心の政策形成，
ポークバレル型の政策決定方式，派閥均衡型閣僚人事等である。つ ま
り，首相や内閣といった執政府の在り方も，他の選挙や政党，官僚制等
の制度との補完関係によって機能が決定されるのであり，こうした他の
制度文脈から日本の首相は弱く，内閣は短命であった。（これにマス ・
6 クラウス2000.55-58頁
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メデイアの批判機能が付加される。）
5-4. 政治改革後の変化
しかし， 1994年の政治改革四厨， 2001年中央行政組織改革（省庁再
編）によって21世紀の日本の首相内閣の制度配置は一定程度変化し
た。政治改革四法によって，小選挙区比例代表並列制が衆議院に導入さ
れ，政党への助成が開始され．それが政党廿オ政の大きな割合を占めるよ
うになり．総じて政党の集権化政党指導部の強化を導く効果をもっ
た。
行政組織改革によって， 1府12省に再編され．強力な内閣官房（定員
778名）8と内閣府（定員 13.127名），が誕生し．首相のスタッフが強化さ
れた。その他総務省やl国］［交通省厚生労働省等の巨大な省も誕生し
た。こうした制度変化を受けて登場した小泉純一郎首柑の影響のもと．
首相支配大統領的な首相という議論も生まれた 100 
2007年の参院選挙で自民党と公明党は惨敗し過半数を失った。
これにより， 1989年 1998年の参院選後と同様に衆議院と参議院で
多数を占める党派が異なるねじれ状況となった。
ただ 1989年と 1998年の時とは違って 2007年時点では政党システ
ムの状態が異なっていた。先の2回の時は野党も多党化していた。し
かし， 2007年では民主．党が箪独では過半数に届かないものの，かなり
の議席を有していた。そのため，与党側は交渉の余地がある野党が少な
い状況だった。ただ参議院が否決しても，衆議院で3分の2の再議決
（特別多数決）を行うことで，意恩決定がなされた。 2010年の参院選後
7 政治改革四法は，1994年3月に成立＾ ．した．小選挙区比例代表並立制．政党交付
金の導入等を柱とする政治改，'1りのための法律群てあり．公職選挙法の一部を改
正する法律．衆議l院議員選挙区圃定審議会設置法 政治資金規正法の一部を改
正する法律．政党助成法が含まれる 、）
8 平成17年1月以降の定員778名。
9 平成17年l月以降の定員 13.127名
10 竹中2006
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は，与党が衆議院での3分の2を越えることもなく，両1院は完全なねじ
れ状況になった。
5-5. 拒否点（権）の多い日本政治
このように戦前から現在に至るまで「日本の首相の在任期間は非
常に短い」こと，その背景をみて きた。そこからは 各時期でそれぞれ
理由は異なるこ とがわかる。 戦前はそもそも「酋相の制度的杵限」 が
弱かった。戦後は自民党の一党優位．状態の下で党内の「派閥や族議
員」等の影響力が拡大した。90年代以降は 「連立政杵が常態」となり，
また衆議院と参議院で多数を制する政党がない（「ねじれ」状況）等，
政権基盤が不安定化した。特に参議［院選挙での首相の退I罪など与党が
参議院での運営に苦慮していることが4守徴であった。
その一方， 3期の共通点を採ると． 日本の政治には拒否オ在を行使でき
るアクターが多く存在していることを読み取ることができる。多元的で
分権的な制度設計，休制ということが背景にあるのかもしれない。
もう一つ指摘しておくべきなのは選挙の多さとマス・メディアの批
判的役割である。3年こと に半数が改選される参議院， 4年ごとに行わ
れる統一地方選挙＂平均して， 2.5'.年毎に解散される衆議院， こうした
選挙の結果，はほ毎年のように全国的な選挙で，首相や政権党の責任が
追及されている。その際，マス ・メデイアは野党的休質が強く，野党側
に立つことで 55年体制，一党優位政党制の「ハランス」をとってき
た。 1993年以後連立政枠期に人り ，異なる役割をマス・メデイア も
果たすべきであるが，今も，いや，さらに一層首相等リーダーヘの厳
しい批判を緩めない。野党サイドに立つ習性を刷り込まれた巨大マス・
メデイアが 日本における首相リーダーシップを短命なものにしてい
る。
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6. まとめ
以上，本章では「首相と大統領」という公的決定の中枢のアクターに
迫った。現代日本政治が大衆杜食と多屈的ガバナンスのもとで，さら
に財政危機や少子高齢化）＜災害への対応や対策．安全保障等．これま
でに直面したことのない大ぎな諜題と格闘しているとき．政治システム
全体を指揮し．公的決定をする執政府の役割がこれはどまでに大きく
なっているときはない。民t、「生を跨まえた弧力で明確なリーダーシップ
をいかに担保するかそれが1恨題解決の崩提となっている。
参考文献 l
山）I雄巳1994『政治学概論
厳家其1992(三什善占(iか瓜）［・ 1首脳論j学生ネ1
三隅二不二 1984『リーダーシソプ行動の科学（改；；］版）』介斐閣
Hayao. Kenji 1993. The ./a/Hmesc、) Prime Minister and Public Policy. University of 
Pittsburgh Press. 
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121官僚制と裁判所
これまで，第I部「公的決定の主1本一アク ター の行動」では有楕者と マ
ス・メデイア．社会集団議員とその仇合1本である政党，それらの中で最高
権力者と なる首相と大統領に関して解晶してきた。ただ公的決定としての
政治現象に大きな影嬰を与えているアクターは政治家（議員）のように公
選によって選ばれた人だけではない。試験に よる資格が必裳と なる官僚と司
法（裁判官，検察官，弁設士）は「選諮による民←，t:.的 iF統1化を持•たなしヽ 」
にもかかわらず公的決定に大き な影評を及ほしている lo
1 . はじめに： 21世紀日本の新しい動向
2009年9月に政権交代 を実現した民主党は総選挙で「官僚主導」の
打破と， 「政治主導」の実現を訴えた。政権交代後の評価は分かれるが，
少なくとも従来の自民党政権下における「官僚―じ導」の打破を国民に
強く訴えたものと 言える。「官僚主導」 と言われるような政策決定では
な く， 政治家 （議員）が自 らの責任 において政策決・定を主導す ること
を有権者の多くは望んでいたと考えられる。
また，民主党政権誕生から遡ること 4カ月前の2009年5月，裁判員制
度が導入 された。同時に，検察制度に も改革がな され， これ まで法的拘
1 この他非選出のアクターとして．例えば中央鉗行か政府からどの程度独立し
ているかという点は国家の経済パフォ ーマンスを規定する重災な要素である。
しかし，市場システムと政治システムとの関係は政治学入門である本曹では扱
わない。また公的決定に対して，軍隊や警察その他．治安1月係機閃のもつ意義
も．世界的に特に非民主．的な休fljや米中露的.'/f・半人「月等では極めて重要であ
るが政治学人門である本祖では扱わない。
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束力のなかった検察審査会の誡決 (2度目）が法的拘束力をもつこと
になった。検察審査会と は，検察の捜査によっ て不起訴となった事例に
ついて，匿名の市民代表が再度検討する場である。
このような改革は， 2000年代に行われてきた司法制度改革の一環と
して，民意を司法の場に反映させる方向性をもっていたと言える。これ
までの刑事裁判は，裁判官ら法律の専門家が中心となって専門的に行わ
れてきた。国民から選ばれた裁判員が裁判官と ともに判断，するこ とによ
り，あるいは，検察審査会のメンバーとして不起訴処分の妥当性を判断•
することにより，国民の理解しやすい司法を実現することを目指してい
るのである。
2009年に起きた2つの出来事に共通しているのは「行政と司法とい
う専門知識を必要」とする領域において「主権者としての市民＝有権
者の判断をより反映させよう」という方向性である。裁判員裁判は刑事
事件に限定されたものであるものの．そこには専門家の知識に基づいた
判断が現代民主主義国家における適切な判断となっているのかという，
政治主導の実現とも共通した問題意識が潜んでいる。本章では，官僚と
司法部の公的決定に閃連する行動と，それに対する民主的統制について
考えていく。まず政治システムにおける機能を確認していこう。
2. 政治システムにおける官僚制と裁判所
2-1. 官僚と官僚制の機能
「官僚」とは，誰のことを指すのだろうか。
日本では国家レベルでは中央行政組織の課長職以上の上級公務員
でキャリア組が担当する地位にある公務員である。（明治憲法下では，
天皇からの任命関係での距離・直接間接性で，勅任官， 奏任官という 高
等官 (1から9等）を指した。） キャリアと呼ばれるエリート公務員は，
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国家公務員の国家 I種（地方でも同様に公務員上級）に合格した公務員
である。 I種では毎年：1,500名程度が合格し. 500名利度が採用される。
まだ各省庁の課長数はi軌減しており，合計で1.000足らずであり，そ
れ以上の地位の官僚を合わせても現職として高級官僚は1.500名に達さ
ない（ただし相当数が出向等で官庁の外部にいる）。100万人を切っ
た全体の国家公務員（広義）のうち0.2%以下である。
こうした試験制度採用（資格任用． メリットシステム）による「官
僚」をもつ国（フランス， イギリス，韓国等メリットシステムが強い），
「あまりそうではない国」（アメリカ等）との追いは忘れてはならない。
後述のようにアメリカではメリットシステムによる連邦公務員の採用
は50%を切っている。高級官僚のポストは「政治的任Jlj」や「選考採
用」が主流である。
こうした官僚は，政策「執行」機能の主たる担い『となる。「利益表
明」，「利益集約」を経て決定された政策を実施に移すのが，官僚の果た
す第一の機能である。ミクロの関係からみれば官僚は政治家（議員），
その集合体としての国会（議会）という本人（主役）に対する代埋人の
関係となる。本人たる政治家（議員）の意向に沿って，忠実な政策実施
が求められていると言えよう。
また，政策に関する専門家集団である官僚は，政治家（議員）による
立法活動を補佐する（実際に，政策案を用意する）という役割も呆たし
ている。「政策形成機能の一端」を担っていると言うことができる。
システム面では，「政治的祉］充機能」を担っている。特に官僚として
業務に従事することにより．政治アクターとして必笈な専門・I、生を獲得し
ていく。かつての池田絆人（大蔵事務次官）や佐藤栄竹：（連輸事務次
官）のように政治家（議員）に転出した高級官僚が多かった理由の一
つは，官僚として培った専門性（政策：形成．政策調整能力）が政治家
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（議員）にとって重要な資質であることを示すものと言えよう。最近で
は，若い「脱藩官僚」と呼ばれる，粋手・中墜から脱藩（官僚を辞）
し，政界や評論家へIli身して政治ア クター 化する例が増えている。彼ら
ならずとも．官僚は，利益表明や利益集約，政策形成の機能を果たすこ
とも多い。政策の窓を開け．ゴミ箱のように散らかった状況の中で政策
案を実現する政策企業家となる官僚も 多い（第7章参！照）。その逆に拒
否点となり ，窓が開くのを阻害するのも官僚である場合が多い。
2-2. 裁判所の機能
それに対して裁判所が担うのは 官僚らが執行した政策を裁定する機
能すなわち政策裁定機能である。政府のとった政策に対して裁判所
が法に月翌らして適切な政策がと られているかどうかを判断する。こうし
た判決が必ずしも政）行の祈たな政策決定に直結するわけではないもの
の，「判決を契椴として政府の政策の見直し」が進んだ例も少なくない。
こうした循環は 政治システム論が想定するフィ ードバックそのものと
言える。
また，裁判官出身の政治家（議員）も，官僚出身はどではないが存在
する。法律灰!]識の賞得と実践を政治の場で表現すること通して政治的
社会化機能を果たしているとも言えよう。
3. 官僚の行動様式
では現実の官僚制と裁判所はどのような行動をとり．政府の決定等
公的決定に影響を与えているのだろうか。宜僚からみていこう。
3-1. 官僚制の影響力評価
第7章では団体へのアンケート調査 (JIGS調査）において官僚の
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影響力がもっとも大きいと評価されているという結果を紹介した。その
ような評価は他の国々でも同じなのだろうか。図12-1に示したのは各
国における官僚の影響力評点の平均である 20
全体平均に比べると 日本での影響力評価は第1匝から第2回に向け
て低下している 3。 しかし．依然として全休平均を上回っており，官僚
の影響力は他の国よりも大きいと評価されているようだ。他国でそのよ
うな傾向がみられるのは中国，ロシア．バングラデイシュ等である。
それに対してブラジルやドイツ，アメリカ等ではそれほど人きな影闊力
をもつとは考えられていない。しかし これは各円の団休， ・市民社．会組
織のリーダーの「点の付け方」の特徴が反映しているかもしれない。
? ? ? ? ? ?
?
??
? ? ?
?
」
?
? ? ?
? ? ? ?
Japan/I 
3 4 
01S (Mean) 
図12-1 10カ国における社会団体による官僚への評価 (JIGS調査1997-2007)
2 辻中編2002.; 上中・森組2010を参照。各国での調介の詳細を述べることは節単
ではないが 1997年の日木第一次調査 (JIGSl)から始まって， 韓国 (1997年')'
アメリカ (1999年）， ドイツ (2000年．），中国筍一次 (2001-04年：）， ロシア
(2003年サ， トルコ (2004年）， フィリピン (2004年）， プラジル (2005-06年），
バングラティシュ (2006年）・そして日木第二次 (2006-7年）． ドイツ第二次
(2007-08年）．韓国第二次 (2007-09年），アメリカ第二次 (2008-10年），中国
第二次 (2009-10年）．ウズベキスタン (2008年：），エストニア (2009年ふポー
ランド (2009年）と，甚木的に市民社会における団休糾織を網荼伯することを目
指して多くの調査を行った。
3 同様の結果は村松2010でも分析されている。
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そこで，各国調査での官僚の位悩を詳しくみると．官僚はどこの国で
もほほ平均以上の順位で評価されている。その中で 日本のように官僚
の影響力に最高の点を団休指導者がつける国は中国である。韓国とロシ
アでも第2位となっている。ブラジルでは平均を割り．フィリピン．ア
メリカ， ドイツでもあまり高くない。
もっとも，政治における公的決定の訓度（忍法等）から言えば官僚
制は決定というより執行機閃であり，執行の担い手．つまり行政を行う
官僚が「政治に影響力がある」ということ日体．理念的には間題だと
いう見方もありうる。しかし，図に示された結果は官僚の影聾力が強
い と考えるかどうかは同によって大きく異なることそして時期に
よっても異なることを示している。
他方．第1章図11-1でみたように．アメリカでも．連邦政府（官僚
を意味する）は全休の政策で31立．個別の政策では1位と高い。しか
し， アメリカでは「官僚」という言菜はlこ級公務員を指してはまず使
用しない。 PublicServant (1fi民の召使）という意識（規範）があり．
政治的任命の多さ．選拳公職による政治的任命は大統領がするものだ
けで3,500もあるためである。
3-2. 官僚権力の源泉
では，官僚が政策への影岬力をもつのはどのような理由によるのだろ
うか。端的に言ってしまえば．官僚訓の影聾力の源泉，その存立基盤
は，専門性にあると言える。日本の例で言えば官僚は合格率の極めて
低い資格試験によって選抜され．組織内でのキャリアを積み重ねること
によって専門性を獲得する。そうしだ専門知識が官僚の影胃力を高め
る一因となっている。
では官僚の専門性とは何であろうか。一般知識と区別される専門知
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識には「専門知」と「現場知」しヽう 2種姐がある。内門知とは「専門j
その気になれば訃iもが手にして．習得できる（可能性:のあ
る）知識」であり．政第そのものに閃する灰u;載である。このような久I識
には誰でもアクセスすることができる。こうした知識を動員することで
シンクタンクとしての機能を果たすことになる。それに対して．規場知
とは「専門家集団かその職業を遂行するにあたって独占的にもっている
知識」である。現場知は．官僚以外のアクターはもつことができない。
官僚しか保有することのできないJIJ識が官僚かもつ影開）」の源泉と
なっているのである。
官僚のもつ現場知の中でも重没なのが. f(!Hjとのネットワークに閃す
る知識である。専門知自休は必すしもそれそれの［月の付公に晶盤を
いたものではない。そこで官僚は， 自らの専門知に適った政策を支持す
る， もしくは関連する情報をもつ民間団体と垢密な閃係を築く。ここで
重要なのは団休のもつ［しの情報力である。加えて．民間団休は選挙に
おける直按的な投票オ化をもつわけではないもの0入団休は梱人の集合休
であり，いわゆる「組織瞑」の提供こ［休ともなる。そのため，政治家
）に影鰐力を行使することも可能である。こうした岬由から，官
僚が民間団休と緊密な関係を築くことは官僚にとって民主主義国家に
おける権力の源泉となるのである。
しかし，行政ネットワークの発逹は，官僚訓が民間団休の利宮を代表
する存在になることと表裏一休である。こうした (Capture 
Theory)と呼ばれる。且甘本にとってみれば， 1汀在と緊密な関係を築くこ
とで自らの意向を政第に反映苔せる可能州卜を高めることができる。規紺lj
行政の執行基準を緩めたり，立案凸杵で自らに有利な政策を作成しても
らったり等の効用を担甘午できるのである。
表12-1に示したのは， 2006-08年唄の日本の官「『のネットワーク，
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現場知の基となる社会との閃係を考えるための総括表である。各省庁の
規模や性格を考えるために．職員数．諜長数，予鈴規模崎も最初にまと
めている。さらにネットワークと閃係する．叶認可事瑣放．袖助金，委
託費公益法人，独立行政法人．私企業天下り．公益誌人大下り．その
他の団体への天下り，審議会．私的諮間機関の放が，省庁ごとに整且［！さ
れてしヽる。表の最下段には. 80年代の水準. 90イドト代. 2000什:_頃の水準
との比較ができるように．代表的な年次の合』仙を示しておいた。これ
はどこの国でも同様というわけではない。この表は後述のように日本の
官僚制の固有の特徴をしっかり示している。
表12-1のa) から o) までの項目の放仙は．職員放b) を除いて60年
代から90'.年代まではほ批大の一応を辿ってきた。しかし， b).e). g), 
n) の数植は，近年は低下している。とりわけ2001年の省月再編を契機
に審議会の半減特殊社、•人の斗吋咸以下が日立っている。明らかに日本の
政治と社会を結ぶネットワークに変化が生じている。
小泉内閣期での官庁への様々な批判，財政難． さらに2009年．の政権
交代もそれに加わり，現場知の基となったネットワークか緩んでいると
考えられる。
なお，第2章で示した政治体制の観点から官僚をみると．専門知の保
有者としての側面が重要であればエリート主義，市民の構．成する顧客団
休，社会団体の代理人としての官僚か重要であれば多冗主義へと近づい
ていく。
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4. 組織としての官僚制
では個々の官僚はいかにして専門性を高めていくのだろうか。この
点を考えるためには官僚個々の集合休である糾織としての官僚制に
注目する必要がある。牛『に，官僚の選抜システムと．キャリア・パスと
いう観点が重要である。いわば組織の人り 1□1と昇進プロセスの在り方
が官僚の専門性に影閻を与えるのである。
4-1. 資格任用と政治任用（メリットとスポイルス）
まず選抜システムである。大別すると資格任用訓と政治任用制とい
う2つの制度がある。現在の日本は資格任用訓をとっている。例えば
いわゆる「キャリア組」と呼ばれる省庁幹部たちは国家公務員 I種試
験に合格した後各省庁に採）廿されている。政治任用となっているの
は財務省であれば副大臣2人，政務官2人の計4名のみである。
これに対して政治任用の輻が大ぎな国の代表はアメリカである。大
統領就任ごとに 3.000~3,500 の官僚が政治任用によって就任している。
猟官訓 (spoilssystem: spoilsとは役得とか戦利品を意味する）とも呼
ばれる。
このような2つの任用方式は民主主義国家における専門性と民主的
統制の関係に対応したものとなっている。資格任）廿制による採用は政
策専門家としての官僚の能力（メリット）を保障し，その結呆，行政活
動の安定性に資する。その一方，政治任用制は時の政権の意向によっ
て政治任用職の韻ぶれが大きく変わるため，行政活動の安定性を必ずし
も保証しない。しかし政権が有権者の投票によって決まることを考えれ
ば政治任用職にある人たちが布権者の息向を行政活動に反映させる
「民主主義的J質を保証する役割を担うことが開］待されているのである。
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4-2. 日米の2つのキャリアシステム
アメリカでは政治任用の幅が大きいと指摘したがその一方で，政治
任用職以外の官僚の採用はやはり資格任）廿訓に1衣拠している。それにも
かかわらず政治任川の規模は日本と比べ物にならないはど）＜きい。こ
のような違いはなぜ生じているのだろうか。
結瓢りから言うとその違いは両国か払本とするキャリアシステム（官
僚を育てる考え方）の追いによっていると考えられる。すなわち． 日本
が終身雇用制を悲本にした閉鎮型仔用制をとってきたのに対して．アメ
リカでは職階制を基礎にした開放肌任川訓をとってきたのである。
アメリカの官僚訓（「公務員訓度」という言菜かより適切）に員骰し
ている考え方は，「科学的かつ合判的な人事竹即を行うために． まず組
織の所管業務を遂行するのに必要なすべての職務・職貨の分類体系を確
立する」のを第一とすることである。これを職階制という（他尾2001,
137頁）。そのため．任用は欠員が生しるごとに職員を採J廿している。
これがいろいろなその時々にポストが空くという怠味で開放型任用flt!Jで
ある。日本のように終身扉川を前提としていない。いわば「初めに職
（専門職）ありき」という考え方に立っているのである。この若え方に
依拠するアメリカでは資格任用．すなわちメリットシステムによる連
邦公務員の採用は50%を切っている。公務員のポストは上部は「政治
的任用」，その他は「選考採用」が主流である。
それに対して日本．あるいはヨーロッパのいくつかの［王lでは職員の
新規採用ははは入口採用のみに限定され．終身附川制を悲本にしてい
る。中途採用は例外にとどまる。個々の職位への1千J廿は．入「lで一括採
用した終身職の職員に対する人事異動の発令によって行われる。これが
閉鎖見任用訓である。いわば「初めに人（職員）ありき」という考え方
に立っている。
第;12り 宜僚訓と故判所 I 229 
このようなキャリアシステムの間では職員の専門性の捉え方が大き
く異なっている。間放朋任）廿訓では任川に際して要求される資格・能
力要件は職級ごとに定められ， これに対応した採用選考（専門職，スペ
シャリスト）が行われる。それに対して閉鎮州任用訓では学歴と職種
に対応した専門知識という一般的かつ清在的な能力が求められ．職員は
「ジェネラリスト」（なんでも対応できる人）として． どのような戦位に
就いても．その職務と戦責を全うすることが附待されている。個々の職
員に必要な事務処即能力は執務の「いで訓練され冒得されるべきものと
考えられてお(~. そのための研修が重視される。
4-3. 官僚制組織の行動原理
官僚制組織の合叫性は民主主義国家における行政活動の安定'1:tとい
う点からみても確認することができる。政治任用に関して指摘したよう
に，選挙の結呆に対応して官僚訓メンバーが入れ替わることは行政活
動の安定性を損ないまだ変化にかかるコストが大きくなる傾向にあ
る。
この息、，資格任用による官僚訓では行政活動の安定性が担保される。
そして，政策変化は安定的に継続する行政活動を前提としてその修正
を行っていくことで行われる。 1几年ゼロから立案活動を行うよりも，投
入する資源が少なくて済み，極めて効率的な政策決定が可能となる。こ
のような政策決定モデルはインクリメンタリズム（漸変主義）と呼ば
れる。「箭例蹟襲主義」舟｝のように批判的に叶価されやすいインクリメ
ンタリズムは民主t義国家における行政活動の安定‘性という点からみ
れば極めて有効な政策決定手法なのである。
また，現代国家における官僚訓組織は，所怜分野ごとに分立している
ことが一般的である。複数の官僚訓組織が並立している場合，セクショ
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ナリズム（割拠主．義）と呼ばれる現象が発生する。
「セクショナリズムとは各部局がつねに自分のところの所掌事務を
中心にものごとを考え，他部門との調整・協調に努めようとしない，
『部局の哲学』というべきものを発達させること」（西尾2001.235頁）
を言う 。セクショナリズムは縄張り 主義に発展する。一方では．関心の
ない，担当を避けたい業務は自分の所掌事務ではないと解釈してその
責任を回避しよ うとする。いわゆる「たらいまわし」である。他方関
心のある業務については，極力これを自已の所掌事務のうちに取り込も
うとして他部門と争い，省庁間での競合が発生する。（このセクショナ
リズムを背景に，相互に各部局が監視し合うために巨大な相議のため
の会議が成立する。）
このよ うな割拠1どしあるいは多元性を帯びるこ とに より．政府の統一•
的な行政活動が阻害され，結果として資源配分の非効率憎tが発生してし
まう 。これはウェーバーの言う「明確な権限の原則」のもとに発生す
る弊害であると言うことができる。このような非効率性を回避するため
には，省庁間での調整メカニズムが必要となる。伝統的に日本では，内
閣官房がこうした調整機能を担ってきた。近年・では， 民主党政権が創設
をうたった「国家戦略局」や，人事の一括管理も． こうした省庁間の競
合による資源の浪費を避けることを目指したものと位置付けられる。
現実の官僚制はこうした（自由主義的な予測）合理性と（システム
的な目的的な）非合理性：を兼ね備えた存在であると言うことができる。
~\ 12 i'f: tT j~E 贔りと裁刊所 i 231 
5. 日本官僚制の特徴
最後に， 日本の特徴をまとめてみていこう。大きな影聾力を発揮して
きた日木の官僚制の特徴，それを支えてきた組織述骨上の特徴はいかな
るものか。
5-1. 最大動員システム
まず， 日木の公的（公務員）セクターが非常に小さく，官僚制は社会
に存在する様々な資源を最大動員することの必要性が指摘できる。表
12-2に示すように 日英仏米独という 5カ国の中で 1)中央政府（司
法・立法も含む） 1.000人当たり 4.0人で最低（ドイツが近い）（「国家公
務員の定員に関する法律」の存在） • 2)地方政府・政府系企業・公杜公
団等全てを足しても 1.000人当たり 42人で最低他の国々の半分とい
う特徴をもつ。
その結果人件費も当然低くなる。また多くの非政府の団体・市民社
会への依存がある。それを示したのが先の表12-1である。これを政
治・行政学者の村松岐夫は行政組織内外の資源の「最大動員」によっ
て克服していると考えた。その要桑の一つが糾織指向型官僚制と．
「二重の駒ー形モデル」（稲継1996) と呼ばれる中央省庁のキャリア・パス
ルールである。
5-2. 組織型官僚制，「二重の駒形」昇進モデル
日本の官僚制は大部屋主義をとっている。そこでは複数の職員が執
務していることから協調的で総合力を発揮するような集団としての人
間関係が重視される。その結果個人の人格的な自由は訓限される。ま
た，職務分担が曖味になる。職務ではなく早位組織に，その職位に配属
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される。 ウェーバーのモデルよりも人格的自由が低く，職務権限は曖味
である。
キャリア ・パスの点でも 日本的な特徴がある。大きな将棋の駒の中
に小さな駒が重なるような図12-2である。まず入省時にいた官僚
は，一定の時期までほほ同様に昇進していく 。そのスピートは国際的
にみて極めて遅い。その後 競争で生き残った官僚のみか省内にとどま
る一方で，他の官僚たちは省外へと出ていく。最終的に同期で省内に
残るのは事務次官まで上り詰めた1人の官僚だけであると 言われている
（同期で事務次官が出ない世代もある）。もう 一つの要素は，職務の二重
性である。既に指摘したように 日本の国家公務員は試験区分の違いに
より， I種 r種， m種という 3つに分けられている。事務次官にまで
至る駒は I種に限定された ものであり ，I種， ［［神は， より小さな駒の
キャリア・パスをたどることとなる。これが「二重の駒形」昇進モデル
である（稲継）。こうしたシステムは閉鎖製任用制における俸給制を
維持する機能を果たした。このモデルは1990年代に定式化され，現在
では，天下り批判等を受けて昇進年齢は数年遅延している。
5-3. キャリア ・パスとしての天下り
では，省内のキャリア ・パスから外れた官僚たちはどこへ行くのだろ
うか。二重の駒形にたとえられるキャリアシステムを糸1¥持するために
は終身雇用を前提として採用した職員の定年までの扉用を保障する必
要がある。そのために日本の官僚制が高度に発達させて きたのが天下り
である。
国家公務艮
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表12-2 先進各国の公務員数（実数『一人崎たり）
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図12-2 二重の駒形モデル（稲継1996.35頁）
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表12-3 天下り（出所 濱本・、、山中 (2010)表7-7)
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大
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予備的調査とは．衆議院の委員会が行う審査， または調介のために，委員会が
いわゆる下調査として衆議院調査局長． または衆議院怯制詞長に調壺を命じて
行わせるものである。調査結果は，民主．党の以下のwebサイトで公開されてい
る。
http://www.dpj.or.jp/specia¥/yobicyousa/Ol.htrnl (1位糸冬Itも｝恨l'.2008~ 「:12 J: 26日）
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ある。ただし， これは最大動員を必要とする規模の「小さな政府」の
諭理的な（必要に迫られた）帰結の一つであり ，日本の官僚制にシステ
ムとして根付いたものであることに注意しなければならない。
5-4. 稟議型意思決定方式
最後に，視点を変えて組織指向型（集団志向）官僚制の意思決定方
式の特徴をみておこう。日本の特徴は稟議型と呼ばれる意思決定方式に
ある。第1に決定権も指導的地位ももたない末端近くの事務官が起案
（稟議書），第2に関係部局諜が1附別に審議，会議は行わず，それに押印，
第3に稟議書を承認する法的権限をもつ行政機閃の長は，下から上にあ
がってきたものをほぽそのまま認める慣行である。日常的なルーティン
ワーク用の順次回麗決済四］である。それ以外に多椋な，垂直水平方向
の調整も行われているものの，稟議型は組織指向型（集団志向）官僚制
の集団主義的な特徴をよく示している。
6. 日本の司法
ここまで官僚制について鮒説して きた。次に，裁判所について考えて
いこう。法治国家においては裁判所の判決も また，政治現象と しての
公的決定の一つの形態であると考えられる。法治国家における裁判所の
重要性を押さえ，司法を政治学的にみた研究はそれはど多くない。しか
し， 1節で述べたように裁判所は政治システムにおける政策裁定機能
を果たしている。
国際比較からみた場合 日本では司法の影響力が小さい。また，三権
の働きかけ先の有効性という観点からみても，評価は高くない。私たち
の国際比較では司法の評価が極めて高いのはトルコであった。
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6-1. 裁判所の権限と独立性
評価は高くなしヽとしても． 日木では1リl治以降 しつかりとした怯治
裁判の独立の歴史がある。その原、点は. 1891年の大津事件にあっ
たと考えられる。しかし. 1955-93年:の長しヽ自氏党政杵ドではそれに
順応した消極性も示してきた。
近代国家における三杵分立．それを支える法治
のだろうか。端的に言えば i去律の優越の）原則．
とはどのようなも
保の原理， i去律
による裁判の原岬という 3つにまとめられる。裁判所は， このうちの第
三原理を担う。すなわち，「行政府の行政行為の介法付は行政府から独
立した地位にあるところの裁刊所が議会の訓定した法甘.tの規定に基づい
て審査する」というものである（西尾2001. 17只） 0
この怯治主義を削提とすると，現代国家におけるアクターとしての裁
判所を捉える際，重要なのはその杵限と独立ヤトを．訓度でどう規定する
のかという点にある（建林・曽我.f=炉鳥2008)。まず．権限である。「裁
判所が議会の成立させた法律の命題をどの打度左右することができる
かまたそうした政第過程への介人を通じてどの栓度政策の内容に
を及ほすことができるか」が間題となる。大別すると 2つのタイプがあ
る。①事前審査権を認めるもの。憲法裁刊所か設置されるのが普通であ
る。フランス等が該当する。②事後審壺のみ。具休的な法律に則して，
違憲審査権を発動する。日本はこれに該当する。現実には，①と②の複
合型も存在している。
次に独立I:生である。「裁判所の組織の在り方や組織管狸に，議会
執政，行政省庁， さらに国民がどの程度「月与して来るか」が問題とな
る。裁判所の組織的自律収［とも言える。具休的には，独立化［は組織編成
と人事管埋という 2点によって規定される。
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6-2. 戦後日本における司法の「非政治的」政治機能
では 日本において司法制度はどのような歴史的変容を遂げてきたの
だろうか（以下の項は，村松・伊藤・辻中2001,9掌2節による）。
戦前，司法行政の自治権は司法省が梶り｀裁判所もその統制下に置か
れていた。しかし戦後改革によ って裁刊所は可法行政の自治権を獲得
し最高裁判事の任命権を除いて政府からの独立性を不動のものとし
た。同時に違憲審査権を得て．国会の立法活動への監視機能を得た。
裁判所に対する民t的統制は内閣による最高裁判所半IJ事の任命と，最
高裁判事の国民審査に限定された。日本ではこれらはあまり政治的に
も政治学的にも注目されてこなかったが実は大変重要である。
制度的な独立性が確立した後. 1950年代における保守・革祈両方か
らの司法への攻勢の中で最高裁は次第に「司法消極主義」によって，
「中立」たらんと考えるに全った。「逆コース」と「憲法改正」の提唱と
いう保守政権の政治攻勢と. 再軍1il.安全保障条約．公安条例等をめぐ
る野党側からの違憲訴訟の坪甘Jlである。具体的には 1959年に安保条
約の違憲1・生をめぐる砂川事件刊決で初めて示した「統治行為論」がその
現れとして指摘できる。1950年代に統いた最高裁の機構改革 ・拡充間
題における最高裁の消極性も．同様の文脈で解釈でぎる。
1960年代に保守政椛が路線転換を行って「憲法鮒釈」重視，行政に
よる「法規の連）1」の重ネ見という路線をとり始めると さらに司法のも
つ裁決機能（政）付による憲法附釈とそれに甚づく法規の連用に対する，
正否の決定）の意義は飛躍的に重要なものとなった。1950年代，60年
代には下級裁判所で公安条例労働事件．福祉間題等をめぐって，違
憲判決や政府の政策と対立する判決がかなりみられるようになった。
1960年代末から 1970年代初頭にかけて政治デモ規制．自衛隊違憲
訴訟（長?什事件. 1969-82年） • 4大公害訴訟という，極めて重要な政治
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争点が裁判所で争われた。下級審はいずれにおいても積極的判決を出し
ていくが．最高裁は． 長沼事件・に関辿して生．じた平賀事件（地裁裁判長
の裁判干渉事件）ののち．憲怯擁護を標榜する司1去団体「青年i去律家協
会」を念頭において，「裁判官は政治的色彩をおびた団休への加入を慎
むべきであり」 (1970年:4月．最高裁J旱事務局長談話），「述恐審査権の
行使はきわめて慎重な態度が必要である」 (1970年5月最高裁石田長
官記者会見）との立場を明らかにした。 4大公害裁刊はいずれも 1970年
代に原告側勝訴に終わったが，公共事業への差し止め訴訟（公害の事前
防止）には厳しい態度をとり．原告敗訴の訴訟が相次いで. 1978年に
は岡原最高裁長官が民事訴訟でも裁判官の担l制的態度を説いた。
司法の消極主義は．実は日本の近代化の在り方と結び付ついたもので
あった。その背景をなす事実は．「司怯制度の規模のいちじるしい小さ
さ」である。 1890年に1.531人の判事か， 1987年には2,808人に増え，
1990年に弁護士はおよ そ1万3千人いたが．法曹1人当たりの人口は，
アメリカの 25倍，イギリスの 10倍．旧西ドイツの 6倍• 以上．であ った （た
だし後述の司法改革の結呆，2000年には1万7千人. 2010年・には2万
9千人となった）。
この背景には， 1950年代に日本弁設士連合会や野党が．最高裁の強
化，違憲審査機能の拡充を訴え，最高裁や政杯党がそれに否定的であっ
たという事情が関係していた。
その後 1999年から司法制度改革審議会が63回に亘る審議を行い，
2001年6月に「意見書」を発表した。そこでは. 10年後には司法試険合
格者を3,000名に増やすこと，そのために法科大学院（ロースクール）
を近年中に開設することが盛り込まれた。司法試験合格者は戦後長く
500名態勢であったが， 95年から拡充がな され， 2000年には倍の1,000
名，2010年には2,000名まで増大した。また. 2004~ 年に法科大学院 (05
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年発足含め74大学で）が設置され， 2004年に公判前整理手続きの導入
により］刊事裁判の充実迅迅化が進んだ。2009年5月には裁判員制度が
導入された。
このような司法制度改革の背景には規制緩和等によって行政の比重
が低下したことがある。その分司怯機能の拡充が見込まれている。司
法が政治に，そして社会生活に占める位罹に閃して，どの程度の変容が
りこじるかは今後の推移によるところが大きいものの，政治システム論
における入力過程から i'~H 力過程への比重の移行が進んだのかもしれな
し'o
こうした司法消極主義＝中立性の確保は 日本社会に法律ルールと裁
判が安定し，根を下すためには必要であったのかもしれない。しかし，
訴訟のカバーする範囲が狭いことは行政システムの中での政策形成と
紛争処理の機能が大きかったことの半面でもあることは確認しておかな
ければならない。司法制度改革のねらいは従来のような行政による大
きな事前関与を紬小し， 日本社会における利益調整を事後的に司法シ
ステムを通じて行うという点にあるのである。これは行政の透明性ー・
予測可能性を求めたアメリカ等 諸外国からのグローバリゼーション下
での圧）Jへの対応でもあった。
7. まとめ
官僚制も司法 （裁判官等）も選挙によらないがその専門性を背景に
現代社会において重炭な公的決定に関与し．行う主休である。日本の場
合官僚制も司1去も，国 1際的にみて非常に「小さい」， という特徴を
もっている。
その小ささを， 日木の官僚訓は社会集団と協調し．広くネットワー
クを間拓し，専門知と現場知を フルに発揮し組織的にも大部屋主義
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稟議制崎ユニークな恨行を発展させてきた。 他方で エリート集団と
しての官僚制は．大衆社会化の波の中で世論によるバッシングの対象と
なってきた。省庁再編の実現と公務員制度改叩政権交代により専flEJ家集
団としての官僚制，政策執行機能の担い手として．政策立案槻能の非党
派的で補助的な役割を果たすことが求められている。
司法に閃しても ，小さいがゆえに．保守的な長期政権検察や最高裁
事務局に．司法消極主義 という JI~て．間按的にサポートする休t!IJをとっ
てぎた。その消極 1:生ゆえに．結果として保守長期政椎に正統↑化を付与す
るという役割を果たした。 しかし． 日本に辿立政杵が牛まれ政権交代
と2大政党制が登場し国際的にも多層的ガバナンスの潮流のもと ．法
化怯・規則の透明化が不可避となり ， 司怯もより民~t的な参加，迅速
化の改革が行われ，これまてと異なる．民オ□主義的な質が求められてい
る。
参考文献 l
村松岐夫2010『政信i,'スクラム型リ ーダーシップの崩壊j東汀経済糾報社
真渕勝2009『行政学』有斐閤
真渕勝2010『@',位』東京大学出版会
西尾勝2001『行政学（新版）』有斐閣
稲継裕lf1996『日木の官僚人事システムj東洋経済祈報ネ1
村松岐夫・伊藤光利・辻中蠍 2001『日本の政治〔第2版〕』有斐閣
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13章から 15草では 日本を素材に，「大きな公的決定」の過程を時間
的に追っていく。ここで力、点を筐きたいのは歴史的な事実経過や知識
そのものではなく，いくつかの大きな構造の分岐点でどのような公的
決定においてどのようなアクターが影喜力を発揮したかより具休的に
はどのようなアクター閃係があったのかである。
以下3つの章ではそれぞれ異なった按近法で各時期に追ってみたい。
13章は， 100年の政治を屈史構況汀＇ド）に. 14草は， 30年間の時期を．実態
調査結果に）1riづいて. 15皐は，近年20年余りを対象に．圃界の中で．
アクターや公的決定の課題を中心に検討する。これら3章は政治学に
おける 3つの分析アプローチである，歴史的，現状実証分析的．公共政
策的な接近をそれぞれぷす例である。
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13 1860年ー 1960年の日本政治
は 日本におしヽて近代化が展!:HJした100年：IU. 1860介二：頃から 1960年
までをみていく。具休的には近代日本における2つの二重構造とその解消
までを国家の休制札§成政策とアクターI間のtlJ構造を中心に名えてi贔いて
いくことにする。
戦前日本では非選出部分と選出部分としヽう．楕力の―~重構込が存：（［して
いた。その結果として，政治は分権的，多元的なエリート」こ義としての1生格
を帯び，非選出部分と選出部分の間での闘争と協力をめくるゲームと化して
しヽた。出発、点での大きな諜題は．「小覇独立．面囚強兵」（大政府・ ・軍拡）と，
民力休養（小政府）．忍政の確立．だった。敗戦後．古伯期に人ると，―
造はGHQ(連合軍最高司令官総司令部）と日本政府の間て牛した。しかし独
立後には戦前と占領期の二重構造は鮒消し．（本訓構成政箪は決着した。
1 . 全体の流れ
日本の近代が最初に直面した間題は対外的な危機における国家体制
の構成であった。
アメリカの東インド艦隊司令長官ペリー提督 (MatthewCalbraith 
Perry, 1794-1858)の黒船来航 (1853年）に始まり．マッカーサー元帥
(Douglas IVIacArthur, 1880-1964) による占領と占領終了 (1952年）に
る日本政治史は，休制の型と質を間い紐けた100年＾であった。明治維
新と呼ばれる変革は旧休訓下でのエリートである武土＾，下級武一士を
休とするエリートの革命 (A.ゴードン2006, 125頁）であった。
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対外的な危機はまず，明治憲法に全る近代国家の形成，安全保障・治
安を第一義に，有司専制と呼ばれた官僚支配，『革命エリート主義休制」
を生み出した。この湘閥有司専iJIJと対抗勢力（維新勢力内の対抗エリー
ト）たる自由民権連動との競合から明治憲法が訓定された。自由民楕
運動は，2つの主要政党を生み出した。それは明治憲法下での 「競争
的な寡頭休制」とも呼べる，エリート主義と闘争主義の混合形態を出現
させた。この憲政の枠内，憲法制限内での競合が進展し．官・民関係の
変化が次第に政党ヘ力，点を移し，藩閥内閣への政党の参加， さらに藩
閥・政党勢力の大連立をもたらした。次第にゆるやかに大衆社会へ移行
し選挙権が拡大し制限民主主義の質は漸次深化した。
維新革命から半但紀後明治憲法下において慣行としての政党内閣
制が誕生した。それが大恐慌以降の国院環境構姐の激変の中で再度，
選出部分と非選出部分の権カゲームが生じ政党への信頼が低下し，満
HI事変の勃発を契機としてエリート主義体制へ移行し， 2.26軍部クー
デターや日中戦争を経て戦時における軍部エリート 主義 すなわち非
民主主義的な質をもつ休制へと！転化する。
敗戦によって H本は占領休制に入る。 連合軍の制御の下．男女普通
選挙が実現し．新憲法が制定された。占領という非自律の休制下．多元
主義的で1偕級闘争的な型ではあるが 自由民主主義化が進展した。占領
カ瑶冬わり 'i昆i屯とした戦後校索の10年の後. 1955年の休制，つまり冷
戦的国際環境の国内休制である． 自民 ・社会の2対1の比率での均衡が
生まれた。この均衡は 90年代の冷戦終焉まで国家体制の基本枠組
みを構成する。この枠組みで日木の民主主義は安定した質を確保するに
至る。
244 
表13-1 主要国の国力1880-87(佐々 木2002,14頁）
地梢 人に1 歳出 1輸出 陸軍 洵軍
1000km ~ 100万人 万ポンド ガポンド 千人 千人
イギリス 9 339 I 307 8.814 I 2.815 98 39 
フラ ンス 1.1391 711 l'.2.535 I 12.973 526 25 
ドイ ツ 643 I 48 3.726 12.557 490 15 
アメリ カ 3.501 I 58 4.466 11717 28 10 
ロシア I 8.644 104 11.017 7296 9t15 26 
主要国の国力 日木は歳出や輸出では列強に比べて劣っていたが．兵員数では大差
はつしヽ てしヽ なかった（調査年:_1880~ 1887年 『第一1月日本政治年鑑』 より）
表によれば現在では日木より地梢では同程度人口では小さい英仏
独も，当時は植民地保有のためもあり相当大きく，地柏では2倍から 25
倍程度人口でも 全て日 木 よ り大きく．歳什—11 (3倍から 10倍）や輸出
(3倍から 15倍）等囚力では一層差が間いていたことがわかる。し
かもどの国もアジアに進出し 日木の近隣に現存していた。こうした
ギャップを克服すべく，明治の日 本が軍事力（兵員） に分不相応にま
で，力を割いていたことがわかる。
この表は， 日本が いかに「対外的な独立の危機」を感じ，理解して
いたかを示している。そうした「危椴」意識のもとで．私たちの用いて
いる，政治体制の型モデルとしては，エリート ［―-義的なlit格が濃原に
打ち出されてく る。
他方明治維新は近代革命の」性格もあり．参加への意欲も濃原である。
第4章で述べたように，ダー ルは． 民主主義＝ポリアーキーの発展に
ついても重嬰な議論を提示した。5つの機会条件と 8つの制度的保陪
を2次元に集約し，図4-1(75頁） のように発展を描いた。
縦判!Yは， どの程度自由に．市民が，政治＝公的決定に対して公然と
意見を表明し，必要な異試申し立てができるかという「公的異議申 し立
て・自由化」の州庸である。横判,xは． どれだけ多く の市民を．平等な政
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治参加に閃与させるか という「政治システムヘの包括t・参加」の判I
である。言い換えると. y車開は,:'j由主ー義の軋!1,X軸は平等参加主義の判l
である。YとXは別々に発展したし， 別々の多様性をもってきたという
のがダールの見解である。
歴史的には，Y軸が 「目由jこ義」として発展し，Xlilりは 様々な（狭
義の） 「（平等な参政権をもつ）民主主義」と呼ばれた。出発点は，閉鎖
的な抑圧体制である。Y削!J-_に発遠した休制としては，競争的霧頭休制．
すなわちエリート的な寡頭制的な自由主義がある。X軸上に発達した体
制としては，包括的な抑圧休訓．つまり社会主義（かつてのソ連や旧東
欧など）がある。
このダールl'.りな民主制の理解では 日木ではまず「Y軸上に発達した
体制，競争的寡頭休訓」がありうる選択として浮上しその後．徐々に
参加を拡大していったとみることができる。
図13-1は内閣制発足以後敗戦までの日本の (A)主要な団体の
設立 主炭な団休の建議 (C) 衆議院への請厠設さ らに内閣におけ
る政党人の比率 (B) をまとめたものである。B図は戦前期の内閣が
陸涌軍省への軍人，貴族院等から起川するため半分がやっとであるが，
政党の進出の広がりを示す。1924-31年． もしく は1918-31年の戦前日
本の政党内閣をピークとする．前後2つの過渡期（民主化と非民主化）
がきれい図示されている。また.C図のように．波状的に人々の請願数
は増大したが. j¥_図のように団休の設立や主要な団体の建議は，1910
年代以降に急崩していくこ とがわかる。ここで設立される団体も，エ
リート的な性格の1ヽti体から経済的なも の｀ さらに杜会的な もの．イ デオ
ロギー的なものへと力点が移動し，政党政治期に多様な団体が噴出する
のである（村松・伊藤・辻中 1986)。
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図13-1 戦前期日本の自由化・民主化の進展と挫折：団体，内閣，請願
（辻中1986)
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団団 J4 ¥ill 中 I 
寺 寺本隈内 梃忍卒漉蔚槻商口畏養藤日臼
し1)(2) (2X3XlX2) (2) t!X2)曹1)
1: ニ：／
（注） A, Cは2年毎の計の値である。 Aの⑦は1925年7月調べで， 25年の分
は7である。①は4饂plO月調べて， 43年の分， 35は図に示した。＠は32年
9月までである。
Bのabc dは政党政治の時期区分ないし段階をおおよそ示している。
Bの比率は，組閣時における，衆院会派を基幽に算定した。
（資料） A一⑦ 『毎日年鑑』大正15年版， A一⑦ 『時事年鑑』昭和19年版
A―◎高橋亀吉編 (1932,復刊85)
B 『日本近現史辞典』 (1978)
C 渡辺久丸 (1980)
こうした政党内閣の登場や団体活動の活発化の背後には政治体制の
盟と質の変動が存在するのである。戦前の歴史をこの図をヒントにしな
がら，いくつかの時期に区別しつつ，政治の大きな過程を，その時期の
「国家構成をめぐる対立庫1」を中心に観察してみよう。
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2. 明治憲法体制の形成と過程 l
2-1. 対外危機のもとでの，明治維新の体制構想対立：
議会構想対専制対立軸
前近代の幕藩体制 (300近い藩と江戸暮府から成る封建＝分権的休制）
において対外危機の認識に対しては① 「器末議会論」（大政奉還）
と「武力討伐・戊辰戦争」，言い換えると，多元的改革論，つまり，列
藩会議・ 2院制の「藩主」会議／「藩士」会議構想．それに対抗して，
闘争的革命論，つまり．武力討靡，この2つの流れがあった。歴史的に
は後者が実現した。日本では，列藩会議＝議会派が政党等政治集団に
よって維新を実現したのではなく．旧体制の機構である藩を維持しつつ
武力革命が生じた。その意味で後に登場する政党には革命派としての
正統性が薄い。政党は次にみるように革命エリートの少数派・左派か
ら生じた。
初期明治国家の権力を握った藩閥エリート（もとは下級武士）集団内
にも引き続き，②議会論（議会先行．議会主導論） 対 憲怯論（内閣，
憲法の欽定令）という構想があった 2。咀治14年の政変によって，議会主
義にたち英国的な議院内閣訓を主張していた大隈重信が下野し他方で
「国会開設の勅諭」（明治23年. 1890年までに開設）が出された。
このあたりまでは藩を中心とした藩閥エリート集団同士の対立が軸
であり．当初権力を分有していた薩摩• 長州・土佐・肥煎の各藩出身の
エリート層から土佐肥郁が1非除されて，薩長藩閥による有司専制が成
立した。
l 基本的に坂野2008に依拠しつつ．他の資料（佐々木2002.
を参照した。
2 (明治7年）板坦退助・民選議院設立建白翡（明治8年）大阪会議詔勅．元老
院・大審院・地方官会議． これらは惑政への第一歩と評価できる。
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2-2. 自由民権運動（国会開設・民権拡張の議会派）と
憲法制定（議会に先立つ欽定憲法制定を志向）
国会間設の廿守期が1890年に決まると，明治政府に十分な影響力をも
たない諸勢力は 自由党（休制変革志向）と立應改進党（穏健改革志
向）という 2つの政党を結成した。明治政府はこうした政党の活動を制
限した。その条店果，一旦， 1884年には自由党が解党し．改進党も活動
休止に追い込まれる。国会間設前の1887年には活動を札｝間し大同団結
運動が始まった。
1889年．明治憲法が発布された。咀治憲i去:'よ． 立社、：．司法:. 行政の
大権を全て天皇に与えた 。 しかし現実には 実質的な,rf{;J は帝•国議会，
内閣，官僚制．枢密院，陸洵軍の諸機閃によって行使されることとなっ
た。 5 つの府~ 立法．統訓］それぞれを2として. 7つの附に分権化した。
統帥府（参謀本部．両軍軍令部）．行政府（内閣・行政百庁．・内務省，
陸軍省等）．立法府（貴族院．衆議院）． 司法府()(審院・控訴I院．地方
裁），諮詢府（枢密院）である。これは明治憲怯が立憲君主制をとっ
ていたことによる。天皇が独裁的に決定を卜.すのではなく．多元的に分
立した諸機関の主張と利益を統合して意見の一致を導く ことを予定して
いた。 しかし．そのような多元性をも っていたがゆえに政治的リー
ダーシップを発揮することは簡単ではなかった。
3. 明治憲法体制の第 1期
明治憲法は，欽定であって君民協約ではないが衆議院・貴族院から
成る国会を開設した。他方行政大椛（法律裁可執行．勅令＝行政命
令，官僚・軍人の任命権等），統帥大権，外交大枠（宜戦訊か和，条約締
結），戒厳大権等広範な天皇大権を規定していた。首相の選定につい
ては天皇が宮中の内大臣に下間し，内大臣が元老（重臣）にご下tfJあ
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るべしと答え，首相を選定する仕組みをとっだ。
3-1. 超然主義時代（薩長藩閥内閣）
明治憲法の訓定に拿るl肘治維妍は，薩摩や長州等の藩閥勢力が担い手
となった。帝1月議会開設 0890年）後も｀藩閥勢力は選挙によって遥
出された衆議院議員ら（いわゆる「民党」勢力）を寄せつけずに自ら
内閣を担当しようとした。このlか期は特に 1889年から日清戦争まで
の間は帝国誡会の建設者とその後継者．すなわちいわゆる藩閥官僚勢
力が，「白ら作成した明治憲法に則って．できる限り排他的に統治を行
おうとしていた」（宮崎1984)時期であった。彼らの民党への煎度は「超
然主義」（黒田清隆）と臼われる。
これに対して選出部分そすなわち衆議院において絶対多数を占める
民党勢力は地方豪商農の利益を代表しながら「民力休養論」（低課税
の小政府）を唱えて湘濶の強兵菜に反対した。これまで自由党と改進党
に分れていた勢力は， j〈i1'fJIJ甘清述動による結集を試みた。
第l回選拳は国税を 15円以上納める25歳以上男子47万人（成人人
[Iの2%) を有権者として実施された。第｝回選挙の後民党勢力は立
自由党（約 130人）と改巡党（条り40人）という勢力にまとまった。こ
れら2政党が占める議席刀）介叶は過半数に追した。超然主義勢力は選
出部分との連批を意図化）に図る必要に追られた。特に｀予算審議権をめ
ぐる争いが激化した。
戦後憲法と比べて弱しヽが． 晋時としては．柑当の粋限．衆議院の議決
なしに法律を成立させることはできないし．勒令によって法律の変更も
できなかった。 予算案の議汎でも，衆議院（査定）の協力が必要だったQ
政府側の手段としては非常手段としての憲法停止か，議会解散して
買収や選挙干渉がとられた。もしくは民党の一部を与党化させ，政権に
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引き入れることも考えられた。それが「官民調和」路線である。
3-2. 官民調和（藩閥内閣への民党の参加・協カ・引き抜き）
1892年の第2回選挙でも． 自由党 (94) と改進党 (37)は合計で131
議席を獲得し，政府:与党であった中央交渉部の95議席を上回った。そ
のもとで成立した第1次松方正義内閣は選挙干渉をめぐって民党との
対立を繰り返した。それに対して陸奥宗光は．藩閥政府が民党勢力に歩
み寄ることで，藩閥左派（伊藤，陸奥，西園寺．原敬）と民党右派（板
垣ら旧自由党系）との間の協調を目指した。これを「官民調和」路線と
呼ぶ（坂野2008)。民党内では政府との対決路線をとる改進党勢力に
対して．星亨など自由党幹部が官民調和を目指していた。
1893年．，天皇は両勢力の協調を求める「和協の詔勅」を出した。
1894年の第3回選挙では第2次伊藤博文内閣と提携した自由党か119
議席を獲得した。1896年にはかつて自由民権運動を指導した板垣退
助が内務大臣に就任した。こうして，「富国強兵」をかかげる藩閥政府
と「民力休養」を掲げる民党勢力との対立は終了した。
1894年から95年にかけて日清戦争があり．講和の後には三国干渉が
行われた。
3-3. 初の「政党内閣」発足から伊藤博文の立憲政友会
伊藤内閣の後を受けた第2次松方内閣は，改進党の後身である進歩党
と連携して組閣した。しかし地租増徴問題を契機として，進歩党は松方
内閣との連携を解消した。後をり 1き継いだ第3次伊藤内閣も自由党と提
携することができなかった。
その結果， 1898年， 自由党と逃歩党の民党連合が憲政党を結成し，
日本で初となる政党内閣（第1次大隈内閣）が成立した。ただ憲政党
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は衆議院の3分の2を占める大勢力であっtこにもかかわらず， 4カ月で
崩壊した。その理由の一つは，農民利益のみを代表しており国民全般
の支持を得られなかったことによる。
山県ら軍部の揺さぶり，旧自由 ・旧進歩 （立憲改進）の確執は 山県
内閣成立につながった。他方で星の率し‘る憲政党は，元老伊藤博文を党
首に迎え，最終的には伊藤の要望を受けて立憲政友会という「党」を付
さない政党を結成した。これにより「官民調和」が完成 した（坂野
2008, 99頁）。ただ伊藤政友会内閣も．非選出部分の諸機関に対して
リーダーシップを発揮する力はなかった。伊藤内閣の後，山県系官僚グ
ループによる「超然内閣」が誕生した。
3-4. 過渡期の「大連立（藩閥多数派と政党多数派の提携）」 桂園体制
両勢力の間に実のある妥協が成立するのは しばらく後の，いわゆる
桂園時代 0901-13年）である。この直前1900年に第1次選挙権拡大が
実現した。年10円以上の納税者約100万人が選挙権を獲得した。全成人
人口の3.9%にあたった。これは非選出部分の諸椴関を横断して影響
力をもつ藩閥勢力の多数派である山県系勢力と．選出部分政党勢力の
多数派を代表する政友会勢力の間の「緩やかな連合」であった。この連
合の安定は山県閥に対する制約になると同時に政治参加の拡＾大にも
制約になった。
しかし同時に 日露戦後から 1920年代にかけて 3. 政治 ・社会・文
化の諸分野で民主主義的 ・自由主義的な潮流が勃興した。それを背景
に，様々な争点を掲げて民衆運動が政治へのインパクトを与える事件が
続発した（日比谷暴動1905.9. 憲政擁護運動1913.1. 米騒動1918.8 
等）。政治休制的には憲政擁護連動 ・晋通選挙要求運動が重要である。
次第に選廿i部分の非選出部分への優位現象が生じた。その中心人物
3 日露戦争 (1904.2-05.9). ! 隙国併合 0910.8). 第1次批界大戦／シベリア出兵
0 914. 8-J 919. l)等 あし、ついで生じる。
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が原敬であった。原は鉄道公共事業的禎極政策と地域への利益誘導
を行い，選挙で大勝利を収め， 初の平民さ届相となった。原敬内 閤
(1918.9-1921」1). 高橋是消内閣 (1921.11-1922.6)が成立する。しかし．
原敬が陪殺 (1921.11) され，山県(1922)が死去するこ とでこ の均衡は
崩れた 1¥0
4. 明治憲法体制の第2期 政党内閣
4-1. 政党内閣と大正デモクラシー：日露戦争後の変化:)
既に1898年の大隈内閣 1900年の伊藤 1906年の西間守と政党内閣
が発足していたが 1924年から32年．まで7代8i+~ 間連続して政党内閣
が続き 2大政党が政権を担当した 6。1924什［加藤高明の「設憲3派J
内閣では非選出部分のアクターたち（諸機関．訊政治家）との提携を
拒否して初めて選t廿勢力だけの連合内閣がつくられた。この内閣が，
治安維持法とともに．普通選挙法を成立させたのはその政治悲盤を象徴
的に示していた。
ここで政党内閣発足の即由を考えておこう。
政治体制の政党化は日露戦争を契機として始まった。日露戦争後の変
化（政党内閣制の確立過程）がなぜ政党内閣を焉いたのだろうか。背景
には以下の点があった（三谷1995.8-9頁）。
まず．元老集団による明治国家の一元的指導休f!IJ(いわゆる明治寡頭
制）が分化し．明治国家の指導休制を担う集団の多元化が進行しはじめ
た。日露戦争の結果国民的独立の逹成と国家的安全の確保という 明治
国家の指導者たちに諜せられてき た諜題は．彼らが日露戦争という軍事
的手段をもってこの結び目を断ち切ることにより．当面の解決をみた。
4 関東大麗災1923.9がそれに続く 。
5 この節は．三谷太一郎 (1995) を参照。
6 加藤高明（憲政）第2次加藤（恐政）第：l次伶槻（：恣政） • 1中義一・ （政友），浜
口雄幸（民政 慾：政の後進）．節2次若槻（民政）．犬促毅（政友）の各内閣が続
く。
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そして，元老は戦後の諸問題については指導者から調整者へ，あるいは
権力の主体から権力の象徴へと変化しはじめた。
次に，貴族院を拠点とする宜僚閥軍閥衆議院を拠点とする政党に
よる競合が始まった。官僚閥の政党化によって政権交代のパタンが変
化（非政党勢力と政友会間から政党間交代へ）したのである。
この他有権者の自然増や地方的利益の主張の変化（「地租政治」か
ら「鉄道政治」へ）も影響した。「政費削減」「民力休養」「地租軽減」等
の「安価な政府」が地方的利益に合致するものとして主張されていた。
租税収入の源泉が豊富になり｀国家財政の地租に対する依存度が低下し
た。一方で地方農村の有権者層の地租負担は，戦争後，事実上軽減さ
れていったため．政治的争点ではなくなり，鉄道＝利益政治へと移行す
る。
次に大正デモクラシー連動（政党人以外の一般の市民）の背景に
あった要因として①第1次大戦から戦後におけるアメリカの台頭，②
米騒動及び原敬内閣の成立による言論の自由の拡大（新聞司法によって
司法処分になった件数の減少）． ③出版ジャーナリズムの発達（内務省
警保局の調査：新聞 大正6年 (666種）から大正9年 (840種），雑誌：
大正4年 (1,140種）から大正9年 (1.862種））．④交通機関（鉄道）と
高等教育機関の発逹等が挙げられる。これらがいわゆる民本主義と普通
選挙運動の時代背景である。
4-2. なぜ，戦前期（明治憲法下）の政党内閣期が短命に終わった力"
大連立期 (1901-13)以降行政機構と政党組織の癒着が増加し，与
党の選挙干渉が大きくなった。選挙は与党の勝利に終わり，選挙＝民意
という正統性に陰りがみえた。また政党と財閥の関係も密接で．政友会
＝三井憲政会＝民政党＝三菱という構造が定着した。
7 本節に関しては．村松・伊藤・辻中2001. 第5章参照。
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野党は政権獲得のため手段を選ばなかった。衆議院外の「非選出部
分」の多元的政治集団と連携し．政権を倒す樟カケ｀ームに囚われた。貴
族院，枢密院，軍部と野党の連携が生じ天皇主杯（統帥権千犯）を梃
に政権を批判した。
昭和は1926年に選出部分すなわち議会諸会派が勢そろいしてス
タートした。しかし内外から押し寄せる実に多様な要求を処理できる
かどうかが昭和政治の諜題であった。
まず，国内ではこの頃杜園休制以来の商業会議所の減税運動．系統
農会による米投売防止連動等があいついで議会と政党に押し寄せてい
た。さらに労働争議小作争議の件数が急増した。他方．陸洵軍によ
る軍拡の要求も複雑に人り乱れて表咀され始めていた。叩備支出の削減
を必要とするほどの財政窮追状態ではなく會軍部の行動はまだ穏健で
あったが 日本の政治は，ほほこのI埒点でいく つかの．後に大動乱の中
で噴出する諸問題を潜在させていた。それは都市でも農村でも国民の
要求が多様かつ中身の濃いものになったところに表れていた。労働争議
と小作争議の頻発は緊張の尺度である。その軍部の動向が．次に来る大
動乱の直接的な要因となった。大正デモクラシーと経済発展の好調の中
で過剰投資や銀行の放漫経営等の問題が生じていた。さらにこの時
期陸海軍ともに自己の軍備批大の主張をもって予算獲得競争の政
治に参入するといったことが重なって，政治の統治能力が問われてい
た。文民内閣の政策には， とりわけ陸軍と淘軍に不悩jがあった。非選出
部分の諸機関の間でも，政党政治に対応して部分利益の実現を図ろうと
するグループが主流となった。
5. 明治憲法体制の第3期 軍部支配へ8
この時期には， 1931年の満州事変勃発から5.15事件'., 2.26事件， 日中
8 この節は，村松・伊藤・辻中2001を参照。
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戦争太平洋戦争と続く時期である。
軍部は，この時期 より大きな予算を要求する ことによって政治化し
たのであるが同時に反政党という態度でも政治化した。この2つの
政治化はコインの裏と表の関係にある。非選出部分の諸機関は，諸政
党と同じ立場に立って政治化せざるをえないことによって政党の利益
誘導体質に反感を感じた。
軍人 ・官僚出身者が首相を務めた中間内閣は， 次第に内閣に含む政党
人を減少させたがなお大衆運動（労働・農民連動會文化運動）も盛ん
で， 1937年には社会大衆党は得票率9%.37議席と戦前期で最大の議
席を獲得した。政友会民政党の2大政党が過半数を割って社会大衆党
はキャスティングポートを握ったが彼らが接近したのは軍部であっ
た。
近衛新体制 (1940.7-1941.10)はこのようにして各所で表明され
た政党不1言のために政党に代わって国民の支持を動員するためと称し
て登場し政党は解散し．大政翼賛会（翼賛議員同盟）に統合された。
同会は42年選挙で82%を占めたに過ぎず．全体主義には程遠い多元性
を残すことになった。戦時中 も選挙があって 麗賛選挙という政党な き
選挙でも．麗賛政治体制協誡会拙薦 (381名）でない政党政治家や社会
運動家が85名当選していることにも注目できよう。
満州事変に始まり太平洋戦争に至る時期には巨大な軍官複合体制が
成立した直後軍部中心の森頭体制が誕生した。同時に，新官僚が影響
力をもった。これまでに成立してきた政党内閣は 政権交代ごとに高級
官僚の更迭人事を繰り返して きた。そこで, 5.15事件の後犬養内閣の
後を受けた齊藤内閣が昭和7年に文官分限委員会を設け．官吏を休職
にする場合には委員会に諮間することにした。これによって身分を保障
された官僚勢力は軍部と共に台頭することになった。
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6. 戦前期の日本政治のまとめ
もう一度先の図13-1のグラフをみてもらいたい。
近代化過程における政治的発展をみる着眼息は．「非選tl:'i部分」がど
れだけ既存の椅威を維持しているか． 言い換えれば．民主的な「選出郁
分の勢力が政治過程の中でどれだけ影響力を伸ばすことができるか」で
ある。その場合 具休的に考察する対象として適当なのは執政幹部，つ
まり内閣と議会である。図からわかるように内閣は当初．非選忙，部分に
よってのみ構成されていた。1898年の短命の大隈内閣（隈板内閣，大
隈・板垣，政党連合）以後，大連立の杜．：園時代を経て，次第に議会に基
礎を置く政党によ って｛翡成されるようになり．政党内閣期へと向かう。
しかし戦前の政治は図のような団体の噴出やド東情行動にみられる有
権者の要求を受け入れたり拒否したりしながら政治的安定を図る営みと
も言うべき，・［選出部分による政治＂をついに安定化させることができ
ず，第3期においては軍部支配を許し，政治指導を誤ることになるので
ある。
図13-1からは，選出部分による内閣が非選廿］，部分中心に逆転した時
点， 1930年代前半は，実は，社会，市民社：会が多元化し，民主主義的
な社会集団的な基礎が生．まれようとしていた時期である， もしくは労働
組合農民組合等，階級的な要求が噴出し，緊張が激化した時期である
ことが確認できる。
政治体制・制」度・規範といった梢造の側面からは明治憲法内閣，
国会，政党といった選出部分と閃連する民：：じ主義的要素（アクター）と
非民主主義的な要素 （アクター）との関係が不安定（統帥権，行政権等
の首相・議会からの独立性）であったこと，政治・国家体制間題が最後
まで民主的な質で安定できない（国休）ところに間題があった。非選出
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部分の軍部が中心的な争点でありアクターたりえるような国際環境（対
外危機 戦争）が続いたところにも時代としての環境条件があった。し
かし，先にみたように民主主義的な質のアクターにおける条件， 2大
政党は戦前期に相当の蓄積をもったし，社会集団もそれによって多元化
しつつあったことは記憶しておくことにしよう 。
7. 戦後政治体制の形成と安定CJ
7-1. 概要 ：体制の質と型，対立軸と争点
厳しい国際政治構造と状況のもとで非選出部分と選出部分の多元的
なエリ ー トの攻防，ゲームが結果的に長期の戦争と敗戦を招いた。その
反省のもとで新しい体制の質と型，対立軸と争点が模索され，登場し
た。敗戦後7年間は占領下にあって間接統治による受動的な改革（革
命的）が進み，社会 ・経済 ・文化に．つまり政治システムの環境が激変
した。
独立後本格的な国家政治体制の模索が始まった。戦後の日本政治の
変化は国会を最高意思決定機関とすることによって，戦前における
リーダーシップの問題を制度的には一挙に解決したところにある。す
なわち．戦後の場合. I国家、意思の決定は明白 に国会に委ねられてい
る。行政権は内閣にあり．司法権は最高裁判所にあるが最高裁は．違
憲審査権を与えられているものの．その権限の行使は比較的に消極的で
あった。他方．内閣と国会との関係では行政府の影響力が，立法機関
に優位しているとしばしば主張されているがむしろ国会と多数派政
党．つまり選出部分が次第に官僚制の役割を後退させ，自己の支配力
を{i'{t立した。
こうして国会は唯一最高の立法機関である実績を備えていった。
「国権の最高機関」であることを確楳するため．憲法上も国会議員には
9 以下．戦後につI.,ヽて村松・伊藤・辻中2002を参照。
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特権が与えられ，国会にその審議の自仰性を保；；f: する多くの規定が設け
られた。主要な政策決定は、、［去の形式をとり．［王［会における賛否の採決
によって決せられるため．国会外の政治的アクターからすれば政治と
は国会内の審議に影響を与えることとなった。戦後の政治過程をみる
と国会の多数派が枠力の中心になった。しかしこのことは彼らの
影響力が絶対的であることを意味しなかった。彼らがその地位を糸仕持で
きるのは有杵者の支持がある限りにおいてであった。当然他の政治参
加者も．献金や集票等を取引材料にして政椛党（主に日民党）に影響を
与えようとし，ここに政治過程が生まれたのである。
戦後政治の対立庫庸は4つあった。
1)「経済」体制問題：資木主義か. tl: 会主義か，中間的な福祉国家か
2) 外交• 安全保障間題：アメリカ崎西欧（自由
中立・非同盟型か． （アジア．社：会主義圏重礼わか）
3) 決定の型としての政治休訓：田家官僚エリート
調主義
4)質としての民主主義：参加間題，政府の椛威主義・
これらの対立車庸は，保守（陣営）と革新（陣営）に収敏した。保守の
との同盟か
? ? ?
合同（吉田・ した自由党系と民政党の流れをくむ民主党．反吉
田の旧自由党系）と，革新の統合（独立溝和時の態度をめぐる，左派と
右派）である。
なお，革新という言葉は極めて曖昧である。日木の政治的大変革を表
として「維祈J.欧米から輸入された「革命」（もとは中国の王朝
交代），漸進的な変革を表す改良，改造，進歩といった言葉もある。占
領改革が革命的な変動を強力に遂行したのち，糾しい休制を維持し，同
じ方向での漸進的な変動を祉進する
の中で，護憲反戦，中立，民
」は保守政権の逆コース改
を意味しつつ登場し， 1955
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年ごろ戦後日本の基本的な政治用乱iとなった0
7-2. 7年問の占領期の「革命」：断絶と連続
連合国軍最高司令官 (SCAP)マッカーサー，と総司令部 (GHQ) に
よる占領と占領改革は， 間接支配下における休制改革（質，盟）であっ
た。まず非軍事化（武装鮒除軍の解体）を進めた。また，民主化
（人権指令，言論の自由化婦人参政権公職追放，普通選挙憲法改
正， 社会諸改革：教育改革，農地改革，労働権， 財閥解休）も進めた。
政治システムにおける非選出部分を撤廃し，新憲法の社会的基礎を構築
した。
その中で連続したものを 1940年体制（戦時経済体制）と呼ぶこと
がある（野口 1995)。強化され，独立性・自律性を有した官僚（新官僚
以来），産業政策，産業政策の手段： 特殊法人，政府系金融機関，財政
投融資業界団1本（統制会）囀系列 工業組合 企業別組合（産業報国
連盟｀産報懇談会），農協（産業組合）・ 自治会 • 町内会（部落会，隣組
＝隣保班）等である。
7-3. 国家の政治（経済社会）体制の選択： 1952年独立後の政治概観
この時期は請和独立（サンフランシスコ平和条約 1952.4.28発効）
に伴う自立した再改革の時代であった。
占領諸改革が急進的に過ぎると感じていた日本政府が占領軍による
民主化の＂行き過ぎを是正する趣旨の改革を行ったという 意味でま
た (1948年頃か ら）アメ リカ政府が冷戦への考慮（後には朝鮮戦争へ
の考慮）から急速に民主化政策を緩め，力点を日 本の復興や強化に移し
たという意味で逆コースと呼ばれた。
戦後政治の対立いわゆる保革対立はこの時期に形成された。
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まず独立の出発点にあったmw和条約の内容（片mi講：和）と日米安保
条約の締結が，保守勢力と進歩勢力の間で厳ししヽ対立の争点となった。
それは．占頒改晶．の「是1E」と「擁護」の対立でもあった。より具休的
には中央地方閃係と地方自治．警察翡ljJ文の集枠化．教育委員のf:命
化独占禁化法の改正．エネルギー政簗労働政姐的：であった。この時
闊日本政府は戦後囚家休制の形成に取り組んだのである。
また，自衛隊の創設（警察予仙隊50芯独立後，保安隊52.7に改組を
経て會 1954.7) も大きな対立を呼ん
経営権に甚づいて生産の合理化を進める と． これに対抗す
る労働組合との間の闘争も．上の対立に重なった。それぞれを．囚会で
は自民党と社会党が代表した。この時期の保守政杵のiヽ翡想と戦略が．戦
後国家を形成し同時に．のちの日本政治を規定することになった。そ
して． この再改革への批判者が判；祈．支持者が保守と戸：われるように
なった。
7-4. 逆コース期の政治から保守本流路線 1960年の基本枠組みの確定
上のようなもろもろの根本間］坦は全て日会を通じてi1!.:定され，そのこ
とによって憲社、Al条が定めるように円会が「円権の最高機I焚l」である
ことが確認されていった。さらに．実践を通じてこの手続きを｛確認した
野党（主として社貪党）と与党は．それそれ囚会述営のノウハウを習得
していった。
その第一は妥協である。最高かつ最終の汰定に参加することによっ
て．野党でさえ与党の妥lヽりを引き出すことによって文持集団の利益を円
政に反映させることができる， ということを学んだ。予算囚会は，その
もっとも有効な舞台である。しばしば政治的未成熟の代表例として引き
合いに出された乱闘囚会さえも．少数野党からみればイデオロギーの主
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張の場として国会が効率的であることを示すと同時に． これが政策主張
の最後の場であるという. 1~m 公の最高機関性を証明したとも 言 える。
他方，重要なことは参加に一定の制約を課していることである。逆
コース改革の主要諜題は参加への制約である。総じてこの時期の保
守政党の政治指導は他の政治目標よりも政治的秩序を優先させたと言
える。これは他の政治的甘椋よりも民主性を優先させた占領改革への
反動であった。このことは民主主義の旦甘念を可能な限り早く制度化し
ようとする人々には残念なことであったが§布実で連営可能なしっかり
した政治休制での公1『J決定を望む人々には必要な拮置だとされた。この
微妙な時期の政治の籠取りを行ったのが内閣史で2番目の長期政権であ
る吉田茂政権（第二次1948.10から第五次吉田1954.12まで）であった。
戦後における吉田茂の貢献は．先迩のように．アメリカに受け入れら
れると同時に日本の自律＇性も絣持することができる休制， しかも戦前の
日本がもちえなかった安定した自由民主主義休制を確立するための政策
路線を打ち出したことである。
いわゆる保守本流路線である。ここで言う保守本流路線は官僚との
連合，憲法改正への消極的な態度．経済重視，安全保障におけるアメリ
カヘの依存と最小限の再軍備等のセットから成る。
この方針は． より独立した国防休訓と自主憲法の制定を主張する右派
と対立し他方非武装中立の完全軋T;防備を主張し国内的には社会主義
を主張する社会党や辿歩主義者（革糾陣営）とも対立していた。
7-5. 55年体制と 1960年における基本枠組みの確定
1955年の総選挙で，民主（鳩山） 185. 自由12. 左派社会89, 右派
ネ士会67. 労農4. 共産2. 諸派無所属8で， 467議席中．「革新」側が162
を占め，初めて三分の一を上回って「憲法改正附止」可能な議席を確保
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した。この時．鳳に左社と石社は統一に合点しており， 55年10月に統
ーする。統一した社会党のバックボーンは労慟組合の中央糸且織．総許で
あった。 50年代は変動する経済情勢のもとで大見の争議が続いたが，
その最大のものは1960年に奎る三井：三池争議であった。
保守の 2大政党である民主と自由は人脈的なME執で統一•は困難を＾極め
たが財界の強い要望と戦前からの党人政治家三木武古（民），大野伴
睦（自）らの努力で同年1月に統一にこぎつけた。わかりやすい経済
界官界そして自民党というパワーエリート的な図式通りの政治連合
が誕生した。
保守連合である自民党は. 9条を含めた を目指し．逆コース
を推進した。自民とti会を中心とする日会での激突が続くことになっ
た。
1955年体制下で．鳩山．石橋．岸の3内閣においてニュアンスは互い
に異なるものの．外交でも国内政治でも自主刊が強調された。ことに岸
政権は， しばしば反対勢力に対しては，排除戦略で臨んだ。
保守政権の内外の安全保障重視の政治主義的政策路線は． とりわけ
1958年の警察官職務執行i去改正失敗と 1960年の日米安全保陪条約改定
の大混乱の経験から変更を余儀なくされた。かくて．脱「伝統的国
家」的経済主義路線へと転じた保守政権は，憲法改正．から憲i去解釈にカ
点を移し，以後憲法的IE統1、生の疑いのもたれる恐れのある政策や機関
の新設・拡充は．慎重に避けるようになったのである。
戦後に続いていた保守政党の政治戦略を転換させるには，岸を継いだ
池田勇人を待っ必要があった。池田内閣は．経済路線を強調することに
よって，民衆を包含していく戦略に転換する道を開いたのである。
戦後の政治体制の型は自民社会両党を中心とした政治的な激突が
数年続いたのち， 1960年を境として和前『の政治，一孜争点の政治（福
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祉，経済成長への競合）へと力点を移す。池田内閣は高度経済成長政
策へと大きく舵を切り．保守木流路線の確立へと向かっていった。
政治的事件とエリートの政治的戦略をみるとき．この池田内閣誕生の
1960年がも っとも重要な年であった。激しい対立を再び引き起こすコ
ストを考えると． 自民党の“タカ派＂は岸の政策と政 治手法が国論分
裂の政治的危機を招いたのをみて，池田の経済路線に黙らざるをえな
かった。安保反対連動で消耗した反対勢力も，池田の．外交問題でなく
国内政策を重視する方針を喜んだ。池田のリーダーシップの特徴は．そ
うした空気をとらえて． 吉田の保守＇本流路線を国民の支持を拡大する方
向で巧みに説得力をも って受け入れさせたところにある。
池田は， 1960年9月．安保条約改定後の最初の国会で．野党には低姿
勢戦略を国民には所得倍増の “新政策＂をそ して政治哲学として忍
耐と寛容を説いた。池田の所得倍増政策の政治的意味は．激しい対立の
時代の後に対立争点をとりあえず避けて経済を政治的シンボルとし
て使ったところにある。もちろん． 日本の経済の潜在力が大きいことを
公的に直言したことは経済発展に刺激を与えることになるが，国民の
目を政治から経済に外交から内政に向けたことの政治的意義が大き
し9、
自゜民党は池田以降官僚との連合憲法改正への消極的な態度経済
重視安全保障におけるアメリカヘの依存と最小限の再軍備等のセット
から成る保守本流路線をはは'190年代まで継続し．政権を維持するこ
ととなった。
政治休訓の質としての自由民主主義は定着し．政治体制の型は闘争
主義的エリート主義的なものから多元主義と協調主義の混合へと次第
に移行していく 。この高度経済成長期以降の政治は，次章に展開するこ
とにしたい。
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14 I 1960年ー 1990年の日本政治
戦後の日本政治が政治体制の質として自由民主主義であったことは疑いが
ない。他方で近年まで日本の政治を長く特徴付けたのは 1955年に形成され
た政権党としての自民党の強さ 自民党の一党優位政党制であった。自民党
は、 1960年の危機を，憲法改正等政治構造改革から所得倍増政策等経済
成長政策に大きく舵を切る（発展志向型国家）ことで一党優位の基礎を築き，
さらに1970年代の保革伯仲期以後都市住民に利益政治の範囲を広げること
で安定させていった。世界政治での役割も飛躍的に拡大した。しかし，その
つけとして社会福祉や税制等での大きな政策転換はなく．政権交代のある政
党政治も実現しなかった。
1 . はじめに：この時代の2つのグラフ
本章では1960年から 1990年までの日本政治の変遷をみていく。この
時期の顕著な特徴は． 自民党の強さと経済団体を中心とした社会団体の
発展にある。チャルマーズ・ジョンソン (ChalmersAshby Johnson, 
1931-2010)はこの時期の 日本政治を 発展志向型国家と呼んだ。
図14-1は， 1955年の体制（自社両党の一カニ分の一政党制）ができ
て最初の1958年の選挙から 2009年の民主党政権が誕生するまでの，
自民党とその挑戦者（野党第一党）．具体的には投票率， 自民党，野党
第一党（社会党ー1993. 新進党1996. 民主党2000-2009)の相対得票率
（選挙区）推移である。このグラフから読み取れることは4点ある。
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図14-1 自民党とその挑戦者（野党第一党）投票率， 自民党，野党第1党
（社会ー 1993, 新進党1996, 民主党2000-2009)
1) 1990年までは自民党の強さである。当初の6割を超える得票率は維．
持できなかったがはほ50%前後の得票率を誇った。1976年・ と93年
に一旦落ち込むがこの強さは基本的に2005年まで続いた。
2)社会党は自民党の半分の規模の政党として始まったが，その後，
低落傾向が続き．当初のように全体の3割を超える得票を回復するこ
とはなく， 自民党の三分の一まで低落することも多々みられた。
3)社会党以降の野党第一党は社会党とは異なるパターンを描いている。
4) 1960年から90年の自社両党の得票比率は安定しつつも， ともにゆる
やかに下降している。
この図が示しているように戦後日本政党史におけるもっとも重要な
疑問は，「なぜ自由民主党（単独）政権が90年代まで続いたか」「なぜ日
第14傘 1960年― 1990年の日本政治 I 267 
本社会党等の野党は政椛に扱近すらできなかったか」である。そしてこ
の間いは，連立具）］を経て2009年まで続く「なぜJ,つまり「日 本ではな
ぜ『野党』の悲盤は脆弱なのか」に連なる極めて重要な問いかけであっ
た。この問いに対する答えの一つは政府による公的決定すなわち公
共政策（政治・社会組織への政策）にあった。
政策がもたらす帰結の一つは市民社会の動向である。第9章では
世界の中での日本の特徴として業界団休等営利系団体が世界的にみて
多いことを示した。ここ では歴史的な推移に注目してみたい。図14-2
に示したのは組織化された事業所として把握される団休の数である。
日本の団体事業所数は．団体の高度成長期といっていい1960-96年の
36年間で3.7倍（年平均3.7%増加. 51-99年で2.7%増）に増加してい
る。この間の平均成長率はアメリカの3倍近い（辻中・ 在 2002a)。人
口当たりの団休事業所数 (10万人当たり 。以下団休密度）を比べる
と. 1960年の対米比3分の1から. 96年にはアメリカの85%にまで達し
た。しかし， 96年以後は停滞し. 2006年現在では10万人当たりで32の
団体事業所が存在する (2009年には統計方法がやや変更）。
団体種別にみると 80年代以前には経済団体の安定した優位 (4割前
後）が印象的である。 しかし. 80年代以降になると経済団体は停滞気
味となる。図に含まれない農協や宗教の事業所も．経済団休と同様に．
長期的には減少傾向にある。これらに代わって急速に増大したのが，
「その他」の団体である。「その他」には市民系の様々な団体や国際
NGO等も含まれるが．相当程度外祁団休だけでなく多様な形での政
府の公的関与のある団体が含まれることも否定でぎない。この半世紀で
5倍以上の団体密度の伸びを示し現在では最大の分類になっている。
政治団休も 3倍増 学術や労働団休の密度は2倍弱である。しかし．長
期的にみて経済団休その他が多い構図はほほ変わりなく安定してい
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図14-2 社会団体（事業所）の分類別の推移（図は実数）
る。これはアメリカの市民団休優位での安定．韓国のこの20年の激変
と対照的である（辻中編 2002, 辻中・森蝙 2010)。
このように，「発展志向見国家」としての日本では 自民党が長らく
優越的な地位を築く 一方経済団体の存在が大ぎな位置を占めていた。
ジョンソンは日本の国家を経済発展を最優先の諜題とする「発展志向
型国家」と規定し，市場原理を優先しようとする規制志向型国家やイデ
オロギー的社会主義計画国家と区別した。発展志向型国家は どのよう
な国家も耐えなければならなかった苦難に満ちた近代化の一つの道であ
り，それは1927(昭和 2)~年の金融恐慌以降の苦難の歴史過程における
学習と適l応の過程の成果として］杉成された。日本の目標は，「何よりま
ず日本が置かれた避けえない状況についての認識に由来する• • ••••合理性
の産物である」とした。その基本は官民協調の諸制度，審議会，業界団
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体，人事交流懇談会｀そして行政指尊等にあった。それをモデル化す
れば，効率的で小ぢんまりしたエリート官僚fl軋宜僚がイニシアティブ
をとれる政治の仕組み，経済に国家が介入しながら市場と調和するとい
う方法の完備（行政指導等， 10手法）．そして通産省（現在の経済産業
省）のような水先案内人的機 lt~l の存在が指摘された。
ジョンソンは日本を官伯支配の休制と考えるが．「政治家が多数の国
民の投票によって選ばれることにもとづく民主主義休制である」から
NIEs (Newly Industrializing Economies. 業Jr興工業経済地域）の多く
の国々の権威主義 官僚主義とは区別されるべきである， と考えた。と
りわけ通産省は教条主義に陥ることなく．省内民主主義を保ち，官僚
は様々な革新を生み廿iしてきたという（ジョンソン 1982,342 -366頁）。
2. 歴史の中の 1960年と自民党の高度成長政策
第13章では近現代 1□l木における 100年の歴史を概観しつつ．政治学
的なモデルとして2つの二重h附造， 主要アクター群を中心に考察した。
戦前の二重構造は非選出部分と選出部分から成っていた。分権的，多
元的なエリートt義によって公的決定がなされていた。その中で戦蔀に
大きな諜姐となったのが「小湖的独立． 宮国強兵」（大政府 ・軍拡）と民
力休養（小政｝｛：「）・惑政という争点だった。次いで． 占領期の二重構造
となったのは. GHQ (連合国最高司令官総司令部）と日本政府だった。
吉I廿茂政権下で独立した後戦前と i.L"領期の二重梢造は解消していっ
た。議院内閣制における強力な自民党内閣・首相が公的決定構造と して
1雁立し，公的決定の内容としても. 1£1家休制構成政策という基本的で論
争対立的な内容から．分配とIり分配を l中心とした政箪へ移動した。体制
の塵としてもエリート ・J!i(!・I闘争塑から．多元主義刑・協調嬰へ次第に移
行していったのである i)
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戦後休紺LJとして出来上がった1955年＾体制下では非民主主義的 1性格
をもった二重構造は生じなかった。ただ民主主＾幽義的な刊格をもったニ
環もしくは三環の政治過程をもつに至った。
1955年体制と言われるものは図14-3に示したように自由民主党
と日本杜会党が中心となる政党システムである。一方では政権党である
自民党は改憲防衛力強大化を打ち出し，他方で社会党崎「］直新」陣営は
護憲反戦平和と各々異なる円家休制の方向を打ち出した。そして， 1960
年を分水嶺として．休制を形成する主導杵を自民党がもつに至った。当
の首相は池田勇人である。 1963年:-69年＾ぐらいまでは両党の
権の争いは続くものの．池田は低姿勢での「所得倍増叶l直i」を発表し，
安定した公的決定のセットを実施していった。
この所得倍増五十圃は， 10年：間 (61-70年）で，所得が陪増するよう
様々な経済指標値を設定し，政府が施第を体系的にしかし弾力的に行う
よう提示したものである。一種の目標値を示したプランであって，社会
を拘束するものではなかったが．政府が公共投資，人的資源を開発する
ことを宣言したものである。この争点が争点といっても，一孜争点（日
標は同じで，競争相手とその迄成を競うような争点）であったことは，
この計画が60年9月に発表されるや，ネ士会党も 1週間後に「4年後に国
民所得を 1.5倍にする」と同様なプランを発表したことに示されている。
1960'. 年以前の闘争型の政治過程から，政策競争型に移ったと言える。
ところで，池田が体現したのはいわゆる保守本流路線である。ここ
う保守本流路線は，官僚との連合，憲怯改正．への消極的な態度，
済重視，安全保障におけるアメリカヘの依存と最小限の再軍備等のセッ
トから成っている。吉田茂が潜在的に，池田・佐藤期に顕在的に，保守
本流のパッケージを打ち仕lし，他のグループをやや主流から排除するた
めに用いられた言葉である。杵力構造，公的i夫定の｛翡造（自民• 財界・
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官僚）の堅固化が決まったことから．力点は野党とも競合しつつも， 目
的としては一致せざるをえない「経済成長と福祉の政治」へ「経済成
長公共投資福祉，教育の充実」．「分配と再分配の政治」へと大きく
舵を切る。
3. 政治過程のモテル化
第9章でも触れたように戦後特に1955年体制下における日本政治
は「二環構造」（村松1981)をとるようになった。自民党 ・官僚機構の
政治過程の二棗（煎）構造 （出所：村松1981.290頁）
（／ （／ 政策過程
¥ ~ G:1: 闘悶贔悶）
＼ 
＼ イデオロギー過程
ヽ ／（参加者）社会党共産党．
＼＼し労働組合，卜］教組など
-・一
） 
政治過程の三重構造 （出所：真渕1981, 127頁）
政治過程 I 参加者 争，I訊 政策領域
I 
I 
経済‘店I/ ！ 分配 金融
H民党 産業振興
大企業
金融業
n 
I 
野党
I 
イデオロギー 防衛
労働組合 憲法改正
m 
I 
!':11足~党
I 
再分配 農業
阻f党 中小企業
HI費'j¥可Ji―: 福祉
関係団体
図14-3 政治過程の二環構造・三重構造
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政策決定の中枢に対して．経済団休や業界団休が与党を中心としたネッ
トワークの一員として影閻力を発揮する様々な麗：・業分野を含む「政策過
程」と．労働団体市民団休．福祉団休．野党である社会党等が参与す
る 「イデオロギー過程」から成る、二環構造である。高度成長期の政治
過程で影響力をもつと考えられているのは官僚機梢．．与党と経済団休
である。
「政策過程」では経済政策に代表される分配や規制の政策が議論され，
「イデオロギー過程」では日米安保綽．日木の政治休制の根幹に関わる
体制構成政策がこれまでの続きとして議論されてきた。もっとも，・再
分配政策をめぐっては社会党の支持基盤である労働団休や市民団休も
政策決・定に関与してきた。さらに農業や中小企業．福祉の諸団休や．地
方自治休の連合体もここに積極的に関与した。さらに当事者でもある福
祉や保除団休等．非営利の団休も参加する。この意味において「三環構・・
造」をとっていたとみることもできる（真渕1981)。
休制構成政策に対する市民の理解によ ってまた，与党＝自民党の多
数派維持と野党の多党化によってイデオロギー過程は縮小し．分配政策
も，企業の自立と国際的な自由化の進展で次第に縮小した。他方で，再
分配の諸政策はますます重要となることによって．拡大していった。
自民党は政策幅を広げ．選挙での勝利と国会での多数派糾持のために．
財政を拡大し，財政の累積赤字を抗大しつつ，一党優位の包括政党とし
て政権を維持した。
政界（自民党）・官（僚）界・経済界の統治連合＝公的決定の中枢も，
いくつかの層がある。もっとも代表的なものが， 自民首｝悩・ 官僚エリー
ト・財界から成る三頭制エリ ート，また個々の政治家から成る政調族
（政策エリート）・各省庁の（局）課長・大企業業界団休綽，利益団休か
ら成る 「鉄の三角形＝下位政府」．の2レベルの公的決定の連合である。
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それ以外に，中小企業連合休，農協・農業関係団休，社会政策関連団
体等政調族（政策エリート）• 各省庁の（局）課長の連合も存在する。
この無数の三角連合休が経済1'りな政策決定の主役になっていった。第
12章で行政省庁別の政策ネ ットワー クとして示した団休である。
このようなモデル化がどれほど実態にあったものか別の角度から検
訓：したものをみてみたい。図14-4は 1980年代後半， 1中曽根内閣の頃
に国会議員 121名にアンケートをとったものである（村松・久米編
2006参照、）。農業政策の中心であった米価政策 (1942-1995年まで食糧
管理法下で生産者から買い取り，また消費者に販売するコメの値段を
決める政策その後も閃税政策等），さらに高齢化で中心的な政策と
なっていく健康政策（健康保険等），そして従来からの休制構成政策の
一つである防衛政策防衛費決定その3つへの影響度 (l位と 2位）
を間いたものである。
国会議員の匝答をみると．米価決定の政策では与党政務調査会部会
（自民党農林部会）と利益団休（農協）が圧倒的な力を発揮している
ことがわかる。いわゆる農林族の有力議員と農I尻0(全国中央会）等，は
とんど独占的に決定権力を握っていたことがわかる。米価といういわば
補助金分配型の政策ー形成である。健康政策（健康保険，医療等）では，
与党政務調査会部会（自民}芯厚生部会），所管官庁（厚生省），利益団
休（医nm会，健康保険糾合連合会等）の3者で決定していたことがわか
る回答である。健康政第は袖助金もあり，（負担に傾斜がつけられ）再
分配でもあり，医療等．様々な規制政策でもある。この2つが明確な
鉄の三角形堕の政策決定過程であるとすれば最後の「防衛費決定」
は 60:年までの主災政策であった国家休制構成堕の政策決定である。
ここでは 首相と与党の政務調査会が重要である。
いずれの政策過程においても．野党や労働組合等はほとんど関与す
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る場がないよ うにみえる。 これが二環構．造と言われる所以である。 野党
と労組等は．別の形で関与していた（イデオロギー過程）．それはそれ
で自民党や官庁の政策に影響を与えている。 1960-90年代の政治は， 現
在からみれば国内外の環境が政治システムに好適な 「揺りかご」の
中，温室の中の政治と言われることもある。確かにそのときそのとき
は 非常な討論があったが休訓の選択や安全保障の危機等． 深い公的
決定の政治とは異質の ものであった。
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図3「防衛費決定」への影響度評価（国会議員： 1987年）
図14-4 国会議員からみた影響力あるアクター
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4. 高度成長期の社会環境と社会党の失敗
第13章では 自民党・ネ［会党による 1955年体制が，ーカニ分の一政
党制として固定化していくと述べた。ではなぜ2大政党制にならな
かったのか。言い換えると．社会党は2大政党の一角を担うことに失敗
したのはなぜだったのだろうか。
利益団休の分類の 1月際比校（図9-3)や社会団休（事業所）の分類別
の推移（図14-2)でみたように 日本の社会団休（市民社会組靡巌）の
分布は．営利セクター（経済， 農業．労働等．生産や職業と関連）が大
きな割合を占めている。これは富国強兵や殖産興業以来の政策の結果
であり．後発嬰の資本主義的近代化，社土ミ構造のゆえである。
ここではもう少し大きな視野で捉えてみたい。図14-5「産業別人口
構成比 日木. 8カ国」をみると．日本の産業別人口構成比がアメリ
カ，韓国台湾に類似し，西欧先進国と異なることに気がつく。この図
の見方として次の8つの点に注目しておこう（稲上ほか1994)。
1) 3つのライン（グラフ）の形状。急檄な社会変容かどうか。日本
は急激。2) 第二次産業別人口の相対的比重。 1位となり多数派になる
か。日本はならない。 3) 第二次産業別人口の比率上昇期がいつまで続
くか。 日木は1970年過ぎまで。これは陪級政治労働組合の勢力，
社会民主主義政党の勢力．多元主義コーポラティズムの問題と関連す
る。 4)第一次産業別人口が半分を割る時点。日 本は1930年頃で， これ
は民主化の間始地位革命，ファシズム等と関連する。5)第一次産業
別人口が第2位になる時点。日本は1960年の前。 6)第一次産業別人口
が第3位になる時点。 日木は1960年の後。7)第三次産業別人口が過半
数になる時点。日本は1975年頃脱工業化，知識社会の問題と関連す
る。8) 現状の分布。
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以上の）~\を料まえると， 日本において． 産業別人口の点からも 1930
年， 60年. 75年・等が歴史的な転換となった可能性を指摘できる。
日本の場合 一般的には他の太平洋尉の諸国と同様社：会民主主義的
な労働組合に近い政党が育ちにくい環憶後発の工業先進国というこ
とに規定されたことか埋鮒できる。その環境下ではあるが 1950年か
ら1970年こそが 日本での杜会民主主義にとってチャンスであったこ
ともわかる。 しかし日木社会党は この時代に2大政党の一角を担うま
でに勢力を拡大することができなかった。1955年に左右両派が統一し，
勢力を仲ばしていたにもかかわらずである。社会党はなぜ，このチャ
ンスをつかむことができなかったのだろうか。
社会党にも自民党と同様結党以来イデオロギーに基づく左右両派や
中間派の派閥対吃があった。 派閥対立には 自民党に劣らず党内の権力争
いや役職争いが絡んでいた。まず 60年安保以後の保守のニュー ・ラ
イトの登場に対して 社会党では先進国の諸条件を考慮し社会主義革
命に訴えることなく社会を変革するという，穏健な改革を唱える「構遣
改革論」が提示された。これに反発する左派が主導権を握り，「プロレ
タリア独裁」を認める綱領的文書 「日 本における杜会主義への道」（略
称「道」）が 1964年に党の公式路線として掲げられた。高度経済成長
が軌道にのり，東京オリンピックが開かれたその年に社会党は人々の
意識と は逆の方向に舵を切ったのである。1960年に池田首相の もと，
経済成長路線へと籠を切り ．人々の支持を集める ことになった自民党の
転換とは極めて対附的であった。
その後 長期的に勢力が低落していく中で．ネ士会党が現実離：れしたこ
の 「道」を廃菓 し「祈宣言」を決定したのは1986年のことであった。
しかし糾宜言は「杜会民］―：:_*・ 義」を唱えること を蹟躇している点で曖
味であり， また日衛隊と 、憲法9条の関係について 「迎憲 ・合法的存在」
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説を提唱する尊現実化の方向を探りながらも，現実と埋念のはざまで
苦慮していたのが実情である。戦後ほとんどの西欧諸国ではブルジョ
ア政党（自由主義的・保守的政党，宗教政党）と並んで社会民主主義政
党が政権を担うようになったのに対して 日本では社会民主主義政党の
勢力は政権から疎外されてきた。この点についての有力な歴史的仮汎に
よると．一般に社会民主主義政党の成長にはある程度の期間自由な政党
活動が許され．かつ労働者階級意識が強いことが条件である。ところが
わが国では戦前は社．民勢力が机l圧され，戦後は1960年代以降，産業
の高度化等に伴って「大衆社会化」が急速に進行したために，階級意識
が希薄になり，社民勢力が成長するだけの時間的余裕が存在しなかった
（升味 1985)。また，このような国内の社．会経済的要囚に加えて， 1960
年代末以後のチェコ事件， 中ソ対立，中国における文化大革命の滉乱，
ソ連によるアフガニスタン侵攻箇の国際l'.く］要因も．社会主義の理念の失
墜に大きなインパクトを与えた。
さらに，社会党自身の主体的な問題が考慮されなければならない。社
会党は，長い間5万人前後の党員で，国政選挙のときには1.000万票前
後を獲得してきた。このギャップは主に候袖者日身の後援会と労組
（官公労・総評系）からの支援．及び「平和と民主主義」のスローガン
に引きつけられた層によって埋められてきた。党員の7割程度か労組員
でありまた党所属の衆議院議員の4割程度，参議院議員の7割程度が
労組出身者によ って占められてきた。この労組依存体質が，国民の各階
層に支持を広げることに対する壁になってきたのである（次章．図15-
5「労組出身議員割合の低下」を参照）。
5. 政と官の関係
自民党・官僚制等．，政権中枢に話を戻そう（以下．森2011b参照）。
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明治日本の近代国家の・形成以来，「官」は明治革命エリートから官僚エ
リートとして．「政」は明治の自由民権・対抗エリートから政党エリー
トとして，政治の中枢に位罹してきた。では. 1960年以降はどうだっ
たのだろうか。結論から言うと， 60年代は官僚主導型， 70年代は与党・
官僚主導型. 80年代は諮間機関・ブレーン政治塑であった。
5-1. 官僚主導の政策決定過程 1945-1970 
戦後復興から高度経済成長が終焉するまでの間「敗戦からの復興J
「追いつき型近代化」という，訛にとっても自明の国家目標があった。
官僚はこの国家目標を達成するために． 日本のモデルとなり得る事例を
他の先進国の中に探し，それを日本に適用することで日本を経済大1月に
ヽていった。
対する政治家の側は政党組織も発展途上（議員・名望家政党）にあ
り，終戦直後は政界の主だった人材がGHQによって公職追放されたこ
ともあってその影閻力は限定的であった。
日本の官僚制のもっとも罰著な特色はそのセクショナリズムの領向
（多元エリート競合）であり，省庁間の縄張り意識の強さである。「省綺
あって国益なし」という言業が象徴するようなセクショナリズムの傾向
をいかに抑制し，国益に沿った行動を各省庁にいかにとらせるかが．今
日でも課題となっている。
日本の官僚制には （その小苔さゆえに．杜会を動員し情報を得るた
め・現場知として）社会の中に存在する様々な団体との間に励調的な関
係を構築し，ネ士会の動向を把握することに優れているという特性もあ
る。こうした特性は，本来的には政治家に求められる資質であるが
それを日本の官僚制がもつようになった背景には各省庁の有する行政
資源の少なさが閃係している（村松 1994)。第12章で述べたように，
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先進国の中で比べると， 日木の公務員の比率や経済に占める国家の財政
規模は小さい。また中央省庁が所管する法律の多くは， HI!J裁条項を備え
たものが少な<. 権限も決して大きくない。それゆえ各省庁は，少ない
行政資源を補うために地方政府や社会の中に存在する様々な団体を利
用しなければならずまたそれを容易にするために，各種の業界団体の
結成を促しそうした団休たちと恒常的に情報交換をしていく必要が
あった。
官僚は，政策形成・実施について［店し合う蒋議会・私的諮l'i:FJ機関に業
界団休の人々を多く出席させ．杜会の側の意向を柏極的に把据しようと
努めた。そ して，団休的を行政指導することによって．社会を自分たち
の望む方向に誘導していった。こうした官と民の閃係は省庁を単位と
した仕切りの中で形成されたものであり．結果として日本の政策過程は
分断化していくことになった。第12章で解説した，白僚制による社会
利益の表明・集約機能，政治的補充機能，政治的交信機能は， この時期
に発逹したものと言える。
5-2. 自民党・政党の共同決定型政策決定過程 1970-90 
官僚主導の政策決定過程は， 1970年代初頒のオイルショック以降，
大きな転挽点を迎えた。政策決定過程の特定の局面においては政治家
の影響力も無視できない状況が生まれてきたのである。ここでようやく
政治家・政党研究が活況を呈するようになったわけだが，そこで注目さ
れたのは族議員と呼ばれる自民党議員たち（初めは政調族，政策専門
家，政策利益•利権の専門家）であった。放議員の定義は，「省庁を見
本単位として仕切られた政策分野について， 日常的に強い影響力を行使
している中堅議員の集団」 （佐藤 ・松崎 1986,92頁）が一般的であろう。
このような議員たちが政策決定過程で活趾するようになった事情をこ
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こでまとめておこう（猪ロ ・岩井 1987, 1-40頁）。
まず，官僚側の事情がある。日本の官僚制は一枚岩の集団ではなく，
省庁間の縄張り争いが一つの牡色となっていた。経済が韻調に成長して
いたときは国家の甘~-a鼠 も農富であり ｀ 各省庁の活動にはかなりの自由
度があった。しかし経済成長が減速すると税収も減るため，各省庁の
間で財源の取 り合いが生 じた。社会の多様化に伴う複数の省庁に関わる
政策課題の浮上も，省）『間の対立を汲しくした。日本の官僚制には，省
庁間の意見を調慇する場が制度的に不足していたため，問題は深刻で
あった。
次に自民党のil!IJの事情である。政権担当の長具）］化に1半い，政策に関す
る知識を増加させ，官僚をしのぐ力を発挿する族議員と呼ばれる人々が
生まれていた。 高級官僚には定共）j的な配置換えがあるが政治家の場合
にはそれがなく． 長期に亘って同 じ問題に関係できることが有利に働い
た。
族議員の登場によって El本の政策決定過程は大きく変質することに
なった。各省庁の利害は放議員によ って目民党内に持ち帰られ，主と
して自民党内の政務調査会の中で決爵が図られるような状況が出現し
た。官僚の側も．自民克議員を大いに頼りにする ようになる。族議員た
ちが影評力を発揮でぎたのは 自民党一党優位が継続していたからであ
る。国会で自民党か多数を占めている状況では 自民党の賛成がなけれ
ば法案は可決されない。同民党の協力なしには官僚の望む政策は何ひ
とつ実現しない。こうした状況が長期に亘って持続する と・ 政治的な交
渉は前倒しになっていく傾向がある。法案の審議は 憲法の建前上，国
会の中でな されることになっているが（狭義の立怯過程）．実質的な審
議は国会の外すなわち日民党の中でなされるようになったのである
（広義の立法過札） 。 すなわち ． 内閤提廿—:1? 去案の大半は国会に提出され
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る前に自民党の事前審査に付され． 自民党内の政務調査会という場所で
審議がなされるのが慣例となった。
放議員政治派閥政治国対政治は全て自民党一党優位が継続する
ことを前提に生み出された政治過程であったc こうした政治過程が固定
化されることで次第に日本政治からダイナミズムが失われていった。
その結呆．妍しい政治状況への対応が遅れ，政治腐敗がt:,閤造化する等の
具体的間題が噴出し．政治改革：と行政改革の必笈:tが叫・ばれるように
なった。
5-3. 諮問機関・ブレーン政治型 80年代
官僚制と自民党，族議員が政策形成をそれぞれのセクションごとに
「砦」として，利益政治を行う政治はその後も 21・t仕紀まで続いていく
がそれとは別に「改革」政治がブレーンの協力を得て．首相・大臣・
官僚制が営む時期もみられた。社．会変容が著しい70年、代末から80年代
にそれは顕著になり，ブレーン政治，私的諮問機閃政治と呼ばれた。中
でも，大平正芳，中曽根康弘という 2人の内閣が有名である。
ブレーンを媒介する組織の代表例としては官僚制のまわりに専門・
公益に基づく答申や審査． もしくは関係利害の立場を代表する答申や意
見集約を行う各種の諮間機関がある。これらの原型は戦前にもみられる
が，正統性の転換を伴う新憲法体制のもとで飛躍的に機能を拡大し，
1960年代に法律の制定，改正，新政策や妍計圃の設定に不可欠なもの
としてその地位を確立した。審議会と 一般に呼ばれる審議会・調査会
は首相や大臣の諮問に公的に答えるもっとも公式の法律に基づく制度
である。総埋府（現在の内閣府）と各省庁が管轄し，約210存在したが
2001年の行政機構改革によって104に削減（ただし下位組織の部会が増
加）された。
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それ以外にも懇談会，懇話会等の名前が付いた非公式（国家行政組織
法のいう法的基礎のない）な諮間機関が首柑，大臣，局長等，各種のレ
ベルに設けられている（数百程度）。第一次臨渭の審議会設立の抑制方
針 (1964年）に払づいて この非公式の諮問機関が要求に機動的に応
えるために重用されはじめ. 1970年代， 80年代の構造変動期に機能を
拡大した。
審議会特に私的諮間機関では経済団休．企業等＇ビジネスの比重が
相対的に重い。その他大学教授等と官公庁の出身者も多い。他方で
傾向としてはそれ以外の組織や出身の委員が増えており，ゆるやかな
多元化傾向を示している。それだけではない。日本の政策形成や執行の
過程には以上のような制度化されていない無数の一時的に設けられる
説明会協議会 勉強会が登場する。当初は政府による説明指導の側
面が強かったが次第に社会集団団休からの情報収集，データ分析能
カの利用という社会依存型に移った。
6. 規制，分配と再分配の公共政策
政策は政治が生み出す出力である。他方．いかなる政策がイシュー
（争点）になっているかにより．そこに表れる政治過程の型が規定され
る。政策はそれ自似人力と出力焙結と原因の両面をもっているので
ある。
政治休制の邸の4つ． もしくはその混合から成る8つのモデルはこ
の政策への接近においても明屑［な違いをみせる。戦後政治の中でとりあ
げられてきた政策は時代の要請や国民のニーズを反映して．またエ
リートの政策判断として採択され． その姿は極めて多種多様である。日
本の政治に奥深く人っていくにあたり，それらの政策を整理して考える
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ことが必要である。
まず．対外政策と□内政策の区別がある。拿融政策，農業政策，福祉：
政策等，経済杜会の具休的領域に応じた分類社、．（記述!'.!り分類）もある。
また，ロウィは各集団（階層）にどのような形で利益や不利益を与え
るかという観点から．分配政策，再分配政第．規伽」政策を分類し．第4
の類型として，これに休制の基本的な価伯や枠組みを定める休~11IIH翡．成的
政策を加えている（ロウィ 1981)。政娯の力点の批移分析を通して戦
後日木の政治体制の変化を具体的に浮かび上がらせることができる。
政策の力、点の違いは戦後の財政支出の特徴に明1i化に表れている（表
14-1)。第1に，防衛費は．戦前期の5告lj近い比率から一m人戦後の最
大の割合でも 2割， 55年で13%ほどである。戦後しはらくは日衛隊の発
足のための．一種の初期投資によって高い水準にあったが．以後は低く
抑えられ，戦前に比べるとその比率ははるかに小さく 6%前後である。
これは囚際的にも先進田中最小の部類であり， GDP比でも 1%である。
第2に，防衛費比率が小さいことに加えて. 1970年代に人るまで社．会保
障費も各国と比較して低く抑えられたために，仝体として政府の規模は
小さかった。高齢化の近晟とともに， 70年代後-=『以降．危t会保樟費は2
割を超え．増大傾向である。第3に．高度経済成長其）］を通じて，主要経
費を構成する地方財政費（地方交付税交付金. 2割前後．近年培大傾
向），公共事業（国土保全・開発）費 (60-75年， 15%以上），産業経済
費 (60-80年. l割前後）合かは農村等の後進地域，農業，そして中小
企業等の後進産業に重、点的に配分され，それが保守政怖の安定に寄与
しまた70年代以降に急増した社会保間費も同様の働きをもった。第4
に， しかし1980年代は財政悲化によって「物質分配政治」の見直しが
求められた（野口 1980;カルダー 1989a)。すなわち. 70年代前半の福
祉伽l度の批充. 70一年代後半の公共投資を中心とする文出拡＾大，それに
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表14-1 一般会計予算主要経費別構成比の推移（決算ベース） 1935-2005 
1934-36 
55 65 空竺 75 85 95 
05 
国家磁関費 7 1 10.9 89 66 4$ 5.5 62 
地方財取費 03 15 7 19.3 16 3 18 4 16 2 20 4 
防衛関係費 44 8 13 4 82 6 7 60 62 57 
対外処理費 1 1 05 0 1 
匡土保全及開発費 7 4 13 0 19 2 1 5 .1 11 0 14 4 11 1 
産業経済費 45 6 6 83 11 4 6.7 67 2 6 
教育文化費 6 7 12 3 12 7 12 6 9.3 8 7 6,7 
社会保隅関係費 1 5 13 7 17 2 22.1 21 0 22 3 24.1 
恩糸合費 7 6 8,7 42 36 35 22 1 3 
匡H責費： 16 9 43 03 53 19 2 16 9 21 9 
32 1 1 03 0 1 09 生の地
含言士鰈 ~101意巴 2
oi 
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経済成長の低迷による税収の落ち込みが重なりあって，財政赤字が拡大
し，国債費が膨らんだのである。そこで.80年代には行財政改革路線
のもとに， 84年には医療保除制度， 85年には年金制度の改革が行われ，
社会保険関係の支出が抑制され，公共事業費関係も低下傾向となった。
こうした緊縮財政に加えて86年から91年に亘るバブル経済によって巨
額の自然増収が発牛し．財政再建は一旦達成された。
ところが91年以降バプル経済が崩壊して長期に亘り景気が低迷し
た。景気回復を凶るため. I吋偵を増発して数次に亘る経済対策を実施し
た結果， 99年度末に国伯残高が327兆円．国・地方合わせた長期債務残
高が600兆円にのほる等主要先進l可中最悪水準という危機的状況に立
ち至った。（現在は1.000兆）
7. まとめ
日本は， 1960年代から90年にかけて大国化への坂を駆け上がった
ようにみえる。世界全休のGNPににいめる割合は3%から.3倍以上の
10%を超すようになっt、 しかし その間． 目民党（・官僚制）を中心-o 
とした政権ははとんど抜本的な公的決定を先送りにしていった。端的
な例は税制であり、
1970年代後半から検討されていた消費税の導入は，
286 
最終的に10年以上の歳月をかけて実現に至った。
これらは政権党の「非政治化」と「先送り」戦略の揺結であった。
自民党は権威主義的ではないが参加を促進してはこなかった。政党，
官僚市民社会，社会集団マス・メディア等：．全てのアクターが公的
決定の意義を矮小化した。世界の中の日本．世界と比較しての日本とい
う視点を忘れていた。時代としての高度成長に囚われ．分配再分配，
規制の細部だけが焦点となった。税制（増税）等，大きな争）信の提起が
できない政府となってしまった。
日本に対する海外からの評価は．礼賛 (1980'.年代まで）と批判 (80
年代後半）が入り混じったものとなった。礼讃としてはジャパンアズ
No.1, 発展志向型国家，逆説的だが， 「修正主義の日本たたき 」があっ
た。その半面批判としては一党優位政党制の93年：までの継続，財政
赤字累積の構造．税制改正・増税のできない政権党． リーダシップの低
下， リクルートの固着化，政策機能の低下（スタッフ）等があった（村
松・伊藤・辻中2001. 1章）。 こうした多くの課題を抱えた日本政治が
どのように車云換を図ることができるのか。次章で考えてみたい。
参考文献 l
稲上毅ほか1994『ネオ・コーポラティスムの国1緊比較』日本労働研究機構
猪口孝・岩井奉信1987『族議員の研究」 1 日本経済新聞社．
佐藤誠三郎，松崎哲久1986『自民党政杵』中央公論社．
ジョンソン，チャーマーズ1982(矢野俊比古監訳）じ祖産省と日本の奇跡』テイー
ビーエス・ブリタニカ
村松岐夫1994『H本の行政j中央公論社：
村松岐夫・伊藤光利・辻中豊2001『日本の政治〔第2版〕』有斐閣
森裕城2011b「政治象と官僚」『政治学をつかむj有斐閤
森裕城2001『日本社会党の研究』木鐸社
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15 I 1990年以降の日本政治
1990年に日本経済のバプルの崩壊が始まり，その後長い経済停滞が続いて
いる。同様に1990年を前後して冷戦が終焉し． ソビエト連邦が崩壊した。日
本政治も 1993年には非自民連立政権が誕生し.55年体制から辿立政権の時代
に変化した。長い模索の時期を経て..2009年には民上党を中心とした政権に
移行した。高い期待をもって出発した新しい政権は内外の多くの問題処理に
悩み混迷する中.2011年3月には未曽有の東日本大震災が発生，公的決定の
役割政治体制が大きく問われることになった。
1 . はじめに
2011年3月1日東日本全体が，大規模な地震．津波に被災し，さ
らに原子力発電所の大事故が発生した。天災と人災の要素が入り混じっ
た大規模な震災は， 日本のこれまでの政治システムの在り方に疑問を投
げかけ． ひいては政治体制の型を変えることにつながる可能性がある。
公的決定がこれほどまでに重要になったのは戦後の独立講和や1960
年の紛争以来のことと言える。 2009年に非自民の連立政権が成立して
のち数々の内外の「安全保障・ 危機管理」の間題が噴出している。公
的決定としての政治の役割が間われている。
日本は1990年以降にバプルが崩壊したのち．長期的な経済の低迷を
続け， 2010年には中国にGDP世界第2位の地位を譲り渡した。これ自
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休は，購買力平価では既に数年前に生じていたことであり． 日本円や中
国の人民元米ドルの相対的な為替価値によるものであるから，実休的
なものではなしヽ。しかし. 1990年．以降特に1998年以降の日本経済の
停滞と対照的に中国等．祈興囚の台頭を示す象徴的な出来事であっ
た。日本の政治システムはこの経済停滞の問題を諜題とし続けなが
ら．必ずしも有効な公的決定をなしえてこなかったように思われる。
このようにみてくると欠点だらけのようにみえる日木であるが．他方
で現代の国際社会において． 日木の社会システム（了打民社会）への評価
は高い。これは市民社会計価はある意味で政治システムの帰紺iにあた
るものとも言える。例えば英BBC放送と米メリーランド大学が2010年：
から2011年にかけて 27か国の約2TJ9千人を対象に行った世論調査 l
によると， 世界に 「奸影響を与えているか」「悪影響を与えているか」
を聞いた質間では 日本はカナダ， EUと並んで但界の57%の人々が
膚影響」と答えている。「悪影讐」との計;・価が多かったのは，イラン
(59%). 北朝鮮 (55%). パキスタン (56%), イスラエル (49%)等で
ある。日本は，毎年:, 上位:1 -5位にランクされている。 2011年に大震
災に見舞われた日本に対する世界の眼も．極めて優しい同情にあふれた
ものであった。
そうは言えるとしても，やはり日本の「政治＝公的決定」そのものヘ
の評価戦略t生，機動性，的確t生への評価は高くない。日本人や日本社
会・文化に好意的な海外の眼も，一旦，政治が絡むと「不可解な日本J
「決定できない日本」という厳しい眼に変わることが多い。
本章では公的決定の主体という角度からそして政治休制の構遥
やアクターという面から， 1990年以降の日本の間題を考えてみたい。
l 英国カナダ，中国，フランス，イント‘，イラン，イスラエル．日本北朝應t
ロシア，米国ベネスエラ，欧、州連合 (EU)のそれぞれにつしヽて，皿界に「好
影響を与えているか」「悪影響を与えてしヽるか」を間しヽた。 2006年・からほぽ句年:,
こうした調査を行っている。
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2. 自民党の一党優位政党制はなぜくすれたか
1955年から2009年まで. 1年を除しヽてはぼ文質(lりに53年間日本を統
治した自民党は，典州的な一党優位政党であった。 14章では第1野党
と比較しつつ， 日民党の相対得奴半でその優位を確認した（図14-1)。
自民党の得以来は1993年まで40%を切ることなく安定的に:tf移してい
た。 1996年以降も．第l野党である民主党に接近されながらも.2005年
までは自民党も同復基調にあった。
政党支持率をみるとサイクル的もしくは段l屑的に日民党の支持率は
変動しながら. 2009年に向かって低下してきた。 1980年まではやや低
＜鵞 80-93年までは89年を除し＼て40%以上と高く會 94年から2001年は
やや低下して30%を前後し， 2001年から2007年までは回復傾向であり，
その後急速に低下した。逆に民主党は国政選挙があるたびに認知度が
高まり．支持率か上昇してきたがそれが終わると低下していた。
支持睾変動の背景ては無党派層の動向が鍵を握っていだ。図15-l 
は「文持なしJ/,;ti (しヽわゆる刈附党派かつては80年代にバッファープ
レイヤー書牽訓投累）の動向と日民．民jこの動向のI覧］連を示すグラフで
ある。文持なしl17wを批得した政党が支持を伸ばすという関係をみてとれ
る。小呆内閣共）］には日民党を文持し．その後は次第に民主党支持へと移
動し，政権交代に王つ
内閣支持半をみると，内閣が変わるたびに上昇し，その後下降しなが
ら 40%1前後を揺れ動し＼て苔た。ここで支特と不支持の振れ輻が（分
散）が次第に1広大していることに注l:したい。上は80%を超えるが
いざ支持が無くなると 10%付近まで泣減する。マス・メティアの批判
機能がこうした文打の揺れを且印伽しているものと考えられる。
日民党指示はなぜ低落したのだろうか。自民党の支持層となってきた
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図15-1 政党支持率と無党派層 2001-2010 (濱本貞輔竹成）
のは後援会．自治会やH「［内会．各柿の団休だった。次の2つのグラフ
は自民党のピークが 1990~年前後かそれ以前であったことを示している。
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図15-2 選挙における団体推薦
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図15-3 自民党の党員数の推移 (t'(i洲填理子作成）
3. 民主党はなぜ支持されたか
もっとも 自民党一党優位休制を支えてきた市民社会インフラの崩壊
がすくに政権交代につながるわけではない。実際．社会党．新進党
等 自民党と対1時してきた野党は政権を猥得することはできなかった。
なぜ民主党は政楕政党として国民から支持されたのだろうか。
これまでの自民党への挑戦者との違いとして最も注目されるのは議
員の多様‘『t.多元1、生である。第10草でも触れたように．田中愛治 (2001)
によれば 自民党の場合政治家は碁本的に「硬直化した個人主導塑リ
クルートメント」であったという 。自民党は，1955年以後半世紀以上
も． 一党優位政党として政杵を握りつづけ．内部で，疑似政党化した
噂閥J(ムラと呼ばれる），政策畑の政務調査会 ・政策の「族」， そして
各々の後援会を発泣させた結果．祈人政治家のリクルートが困難とな
り．そうでなくとも固定化（硬直化）した］レートや佃々の政治家の係
累つまり 1リ襲的要素が強くなった。
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それに対して．祈しし、政治的利益を表現しようとする憎在政治家層
は，民主党筈の野党に参加した。民主党が 1996i「から台頭するにつ
れて． これまでの政治家ルートの硬直,~t を破り．政治家の前職はやや多
的になりつつある（会社員，実業家. NPO/NGO闊；：）。このような多
元性が政権交代を実現させた一•囚だったのである。
図15-4は，民主党 (DPJ) と．ー 1955年：休訓下で日民党と対1守してい
た日本社会党 (JSP) における．労働組合出身議員の割合の祉．移を示し
たものである。両党とも．労拗組合を最大の支持叫彗盤としていた。 1)
自民党の挑戦者である野党第l党の礼会党は， 1958年に労糾の｛一廿身者が
3割台で始まったか. 80年代後半には6割近くになり． まさに労糸札の政
党，労組依存の間接政党になっていった。自民党が，多様な層・団休に
支持される「包括政党」になったのとは対罰｛的である。それに対して．
2)民主党は，設立当初は旧社会，旧民社等の影臀もあって2割はど
の労組出身者を抱えていたがその後その割合を 10%未満まで減らし，
表10-1でみたように，地方政治家議員秘儡官僚といった普通の
コースから．会社員，尉門職，実業家 NPO/NGO. 松下政経塾まで多
様なリクルートを行った。
自民党の失政とマニュフェスト選挙という，公的伏定の内容＝政策そ
のもの以外の要因で勝利したとされる民主．党か， もっともアピールでき
たのは， こうした多元惰tであったのかもしれない(J
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図15-4 労組出身議員割合の低下：日本社会党と民主党の比較
（濱本真輔作成）
4. 民主党の問題
4-1. 人材の層の薄さ：リーダーも中堅も
2009年総選挙で民主党から立候補した330人のうち， 2005年総選挙で
民主党から立候補していたのは187人である。「なし」の136人は当該
選挙には立候補していなかった人数である。無所属で立候補していた人
か4人．新党日本が2人．国民新党が1人となっている。
過去にさかのほってみていくと．現在の民主党が多数の新人と少数寄
せ集めからなるベテラン勢から構成されていることがわかる。数の上で
は前者が圧渕的なので民主党の同質性は高まったと指摘できるかもし
れない。しかし．彼らは政界での経験も浅く．党運営においてもほとん
ど影閥力をもたない。
結局のところ民主党の党運党は壮年リ- ―ダーの動向次第という状況
が続いている。若手の代表格である前原誠司が2006年に「永田メール
問題」によって党の代表ど；いナ 'tiいた後の民主党は小沢・鳩山・菅による
「トロイカ体制」で連営されるようになっこ。t 民主党関係者の解説では
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この三者が手を組むと．党内の若手がほほ川「さえられたとし、うことなの
だが逆に言えば 3人のうちの1人でも欠けたら民主党には分裂のド
ライブが急速に働くことになる。この党述営における図式は，代表が小
沢から鳩山に代わった後も維持されたが，菅休制になったときに綻びを
みせた。特に. 2010年秋の代表選挙をめぐる菅と小沢の対立は，党内
の亀裂を決定的にした。悪くすれば，現在の巨大化した民主党は，組織
として機能不全の状態に陥る危険がある。特に2009年の総選挙では，
多数の新人議員が生まれており．次回の総選挙が近づいてくれば， こう
した人々が浮足立ち．組織の不安定要素は一挙に高まるだろう。
4-2. 構造的な問題：双系野党の政党システム 2
l政権党I
図15-5 双系野党の政党システムと単系野党の政党システム
民主党が抱える構造的問題には．他党との関係．特に中小政党との関
係をどのように維持していくかという問題も ある。
新選挙制度導入後十数年を経て，比例代表部分が存在することの効果
も強く現れてきた。これまで小選挙区祁分での勝利が見込めない中小政
党についてはいずれ消滅するか大政党に吸収されていくだろうという
見通しからその行動が論述されることが多く，その行動を規定する要因
2 本節の説明は森裕城2011a(「2009年紛選糸の得票分析」）による
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が正面から論じられない傾向があっt
りそれらの政党が消滅するとは考えにく く
こ。しかし比例代表部分がある限
の影組II- ・
｀ また，政党政治に対し一定
膨商力をもち続けることが可能なことも，現実の政党政治が示すとこ
ろである。
大政党に対し，中小政党が影闘力をもてるのはなぜか ま ・.。 す参議院の
問題がある。衆議院で多数派になったとしても参議院では1つの政党
が多数派になれない状況が続いている。次に，保革イデオロギー軸上に
おける政党配置のHlJ題がある。この問題を考える上でG.サルト リー の
議論（サルトーリ 1980,131 -185頁）は多くの示唆を与えてく れる。
サルトーリは政党システムには「単系野党」 (unilateralopposition) 
の政党システムと「双系野党」（bilateral)の政党システムがあると指摘
している し 模式図に表すと図15-5のようになる。双系野党の政党シス
テムにおいては保革イデオロギー軸上において政権党は左右の野党か
ら批判されるために立場が弱くなる。政治の対立が複線的になるの
で システムとしてみてもそれは不安定である。他方 単系野党の政党
システムにおいては政権党は一方向に対応すればよいので政局は安
定的に展開する。野党連合の成立という 事態さえ阻止できれば政権党
は有利な立場を維持できるのである。
日木の政党システムは 長きに亘って岨系野党の政党システムであっ
た。55年体制成立以降 一時期を除いて野党は自民党の左側にしか
存在しなかった。 しかも．り仔党連合成立の見込みがほとんどなかったの
で 自民党は政党間の相互牽制と いう側面ではつねに戦略的に有利なポ
ジションを維．持してきた。
これに対し2009-年に誕生した民主党政権は明らかに双系野党の政
3 なお ここではサル トーリの本来の議論を忠実に援用していないことをお断り
しておく C サルトーリの本来の議論は 政党システムの安定1・生に焦点を当てて
おり． 「外j_系野党」の場合は野党連合が成立する蒸地があるので政党システムは
安定するが「双系野党」の場合は野党が断絶しているので不安定になるという
システムレベルの議論がなされてしヽる 、ー，
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党システムである。システムの対比から見た場合．民主党は戦略的に不
利な立場にあると考えられる。まず以在の政党配闘においては左右
両側からの批半I」や揺さぶりにさらされる。そして民主党はそれらの批
平ljに対し，批平I」で応答するということが難しい状況にある。参議院にお
ける多数派の{i'(![保，辿立政椛の形成・糾オ寸，選挙協力による有糀者の支
持拡大を企図した場合，両脇の政党との対立を先鋭化することは民主党
にとって得策でないからである。
自民党政権と民主党政枠では政党システムの形態が異なっていると
いう点が看過されているように息われる。急速に巨大化し，党の内部を
治めることだけでも多大なエネルギーを使う民主党が政党システムの
レベルで左．右の政党から揺さぶられるわけであるから，中央の意義を柏
極的に確立しなしヽ限り．民口i-:党政権はオ廿当に不安定になる可能刊があ
る。このような祝座から眺めれば．政木作交代後の民［党の困難を政治
リーダーの個l人的資質の間題だけに揺することができないことが了解で
きるだろう。
4-3. 課題の大きさ
もっとも，民主党は組織力がなお弱く．政策の統合『tに欠いていると
評価せざるを得ない。そのため，民主党の動向だけを観察することに
よって， 日本あるいは日本政治全体の動向を予測することは難しい。
現代日本の抱える諜題は． どの政党や政治勢力が政杵を担っても極め
て大きい。民主党マニフェスト閤戦術レヘルでの勝利，小呆政権筈ポ
ピュリスト的な広報戦術だけでは実際の巨大な諜題は解決されない。
5. 日本のシステム全体の課題＝公的決定内容
2011年3月の東日 は，災害対策危機管理の重要性を明らか
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にした。1995年lJ」に阪仰淡路）置災という経険をもちながらも．それ
を上回る規模と範曲の多重の日然災因と原子力発虚所事故という人為性
も含ま れる大災害が生じた，3 東日本大震災が発生するi前の時点で． 民主
党政権は様々な間題を露呈していた。その大介I)分は景気の長具｝］低迷や
財政危機のように 自民党 ・連立政権下において）廿意され． 残された宿
題である。それに加えて基地問題等対米関係といった碁本的政策転
抄もを不）甘意に試みた糾政権の戦略・戦術・的な失敗もあった。
5-1. 日本の課題と財政と経済の状況
ここでは具体的な諜題を一つずつ追いかける ことはできない。国家
レベルの政治の最も大きな政菜手段の一つである財政の状況を確認して
おこう。
財政赤字．国偵の累積偵務はそれ自休が問題と捉えられている。し
かし，財政（歳入・歳什Jl予算）は政治の手段であり．公的決定の内容，
つまり意図的に変えうる側面をもつことを忘れてはならない。公的決定
のもたらした帰結が財政である。
図15-6は財務省がまとめたグラフである。これ以外に20以上の
(2008年23)特別会計があり．単純な名目歳出で500兆以上，一般会計
からの繰人．特別会計間の繰入等を除し たヽ純計ベースでも220兆円以上
の規模に1こる。事業特別会』（保険年金等18). 資金連用特別会計
（外為等：2). 区分経則特別公叶 （地方交付税特会等3)があり．そこま
で問題の視野は広がってしヽるが学術的にも解明されていない。
それゆえ税金を主財源とする一般会計だけであるという留保つきで図
15-6「一般会計における歳出歳入の拙移」をみてみよう。この図は，
2007 {j渡ま でしか図示されていないので 2011年度に始ま る震災対策
を含めた大幅な変化を示していない、1仄に も留意しておこう。
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図15-6 一般会計における歳出歳入の推移 （出所 財務省）
財務省は，歳入・歳出のギャップによって，大畠の国債が発行され，
累積赤字がGDPの200%近くになっているが，その原因を次のように推
定している。 1990年から 2007 年の 18 年~間の国偵残高の増加380兆円の
うち， 1)税収綽の減少によるのが140兆円， 2)歳出の増加によるのが
130兆円（う ち，社会保障関係費 100兆円，公共事業関係費 60兆円・
債務償還費があるため，合計が160兆でなく 130兆円）合計で270兆円
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にしかならない。基本的に構造的な不況
その対策としての公共投資
（一般政府総固定資本形成におしヽて先進国最大）が合計200兆円であり，
次いで社会保障閲係贄の増大で. '!. 十分の100兆円である。
社会保障貨が増大している背景には， 下記の人ロピラミッドに示した
ような少子高齢化が影卿している。少子高齢化が社会保障費の増大を
もたらすであろうことは 1970年代から警告されていた（図15-7)。し
かし政府は十分な公的決定を行ってこなかった。それが今日の財政状
況をもたらしているのである。
5-2. 課題先進国
ここでは 日本というシステムの巨大な課題を好機として把握する
小宮山宏『「課題先追国」日本：キャッチアップからフロントランナー
へ』（中央公論新社. 2007年）をみることにしよう。小宮山は，①日本
は課題先進国であること②日本の課題は「世界の課題解決先進国」と
??
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人ロピラミッド 昭和35年(1960年） 人ロピラミッド 平成32年(2020年）見込み
図15-7 人ロピラミッドの変化 （出所:総務省統計局）
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なれるかどうかという点にあること，③課題解決先進国となるために
ば自らの意志と能力によって自らの課題を解決しなければならないこ
とを主張している。日本が抱える課題とは以下のようなものである。
「第一に人類の活動が地球の容量に比べて巨大化したことから発生
する問題である。環境エネルギー資源．その他の資源問題に代表され
る物質的側面． また，文明の衝突という表現もされる国家や民族間の軋
礫等である。第二に．知が燦発的に増大した結果．全体像を把握するこ
とが困難になっているという問題である。」より具体的には「環境のモ
デル，エネルギーのモデル．教育のモデル．高齢化社会のモデル．これ
らと関連した産業モデルをどの国がつくるのか．そこが問われているの
である。」 (229頁）
ここに政治的課題を加えるとすれば大災害等の危機管理モデル，多
層的ガバナンス・大衆社会という現代政治の公的決定のモデルが挙げら
れよう。
小宮山が力点を置くのは， より知的な合理的な解法の前提としての
「全体像の把握」である。そして日本には課題先進国としての必要と
能力と実績がある。公的決定という観点からはそれをいかに選択肢と
するかまたそれを決定する民主的で効率的な政治体制の型をいかに作
るかである。4
5-3. 東日本の震災復興
小宮山の考えていた以上の大きな課題が突然， 2011年3月の東日本大
震災によって日本の政治に課されることになった。しかもそれば政
権運営に不慣れな民主党中心の連合政権において生じた。
東日本全体への大地震，特に東北から関東にかけての太平洋岸を襲っ
た巨大な津波いずれも世界でも最大級のものであり，そして福島の東
4 東大総長であった小宮L!の方法は「知の構造化」であり．その把握は興味深い。
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京電力）恥f力発噸所の市故（仝霊源喪失・ 1、:p心溶融＝メルトダウン）に
伴う放射線被害は人類か直rfliした最大規位の原fjJ災害である。
大地霞に関しては，束洵・東南洞・怜ji1J地震や打都直下型地震に比重
が傾き，東日本大震災の応肌域への対策が遅れていたこと．原子力事故
に関しても無訊謬性の神話のもとに大津彼への対策が遅れていたこと｀
さらに大霞災勃発後の厄恨賃予l対策や迎難指；ドが後手に回ったこと
人災的側面は悲本的に政治的な責仔である 0
政府は首柑の諮 I廿甘炭 1i~] として「東日本大虞災復興構想会議」を置き，
議長に五日旗煩真（防椅］大＇］を校艮 日本政治外交史）．専門部会長に飯
尾潤（政策研究大学院大学政治学・公共政策）等の政治学者を起用
し， 2011 年 6 月に答申を出させた。 H~子力災害の防止や事後被害防止・
復旧梢罹や被害地域の復興は他の多くの公的決定以上に日本政治に
対して大きな課題と 1月題処坪飩力を間うている。
6. 日本の公的決定と政治体制のこれまでとこれから
日本の政治はこれまで極めて大きな公的沢定を目律的に行ってきた。
明治糾囁と呼ばれる五代1叶家を形成する伯命 0868-).憲法制定・議会
間設とし)った五代憲法政治の間始 (189.1890-). 政党内閣による政治
(1918-32). (戦須）（占伯）（象耐忍法闘定）， 55年体制(-力ニ分の一政
党制） (1955-93). 1960年の車叶臭連立政権 (1993-).2大政党訓 (2009-)
が極めて人きな休訓の刑や質の変化を示す中心的なテーマであった。
これらのうち・ 戦争から占偵・紐心怯に予る過程で自律性を弱めたとは
しヽえ． ほとんどの公的‘決定の過程が 日本の自律的な決定で構造転換が
なされたことは牡惰すべきことである。また． 目律性を弱めた時期を除
いてかなりのJilt!rを経てではあるが大きなベクトルとしては自由民
主主義化を次第に深化ぎせてきたとみることがでぎる。
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それにもかかわらず. 1990年以降の日木の政治は公的決定の十分
な主休アクターを育てきれていなかった。民主党の構造的な弱さがそう
であるし， 自民党も十分な糾しい祉i充をなし得ていない。他の政党も同
様である。市民社会や利益団休も．組織的なリソースが弱く，こうした
政治休制の「組織の劣化」の中で， rift-・. テクノロジーの急速な発展に
より．マス・メデイアが多様な辰間をみせている。このような状況下で
は，民主主義がポピュリズム（大衆迎合）に陥る危除付がある。
ただ，東日本の大霞災といった危機的な変動によって，再度｀ 日本の
中に，政治＝公的決定を肯定的に捉える動きをみることもできる。市民
の参加や社会閃係資木（ソーシャル・キャピタル．糾‘，つながり）がよ
り一層深化する可罷性がある。これが次の日木政治のアクターの育成
につながる可能性もある。あるいは多様な諜題の噴出に対して，それ
を前向きに機会と捉える「諜題先進国」「知の構造化」という発想は，
政治と政治学が目指すべき祈しい方向を示 している。
これまで日本の政治は政治学を市民学．市民の政治学として，学校
教育等，政治的社会化の過程で，柏極的に捉えてくることを怠ってき
た。政治や政治学を正面からみること，それに備えることを忌避してき
たと言えるかもしれない。しかし 1990年：以後の政治特に2011年以
後の政治はそうした怠慢をもはや一刻たりとて記「せないことを示した。
本書では，政治学を現実と理念の対話，調整の学として位置付けて
政治現象を解説してきた。政治学は，哲学，文学音楽教育学等とと
もに古い歴史をもっため，一面では累積的な学間である。しかしより
重要なのは時々の現実との格闘の学であるという点である。それこそ
が政治学の歴史を築いてきた迎由である。
市民政治システムの主1本的な営みとしての公的決定＝政治をさらに
理解するために国家レベル（地方政府を含む）以外にも必要な分野か
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ある。政治哲学や政治則論等規範的な息衿は．本書のとる実証的なア
プローチの礎となる分野てある。地球的な多層的ガバナンスが成立した
現代社会では同際政治学や国際政治経済学に求められる役割が大き
い。政附による決定と 1乱人による政治参加は様々な組織によって媒介
されている。執政論．政党論行政学，官僚制論国会論利益集団
論. NGO研究等，組織論からのアプローチも必要である。さらには
歴史的なアプローチである政治史の重要性は言を侯たない。
本書が強調したいことはこれらの分野をも含めながら．市民政治の
公的決定理論を構築することである。歴史的な事実経過や灰n識そのもの
ではなく． し＼くつかの大きな構造の分岐点で， どのような公的決定をど
のようなアクターが影閻力を発揮したかより具休的にはどのようなア
クター閃係があったのかを明らかにすることを重視した。構造（休制，
質制度規範）．アクター（市民＝有権者，マス ・メディア，社会集
団議員．政党． 首柑・執政府官僚．司法）とし＼う 要素を押さえて，
それぞれの時期の．公1'り決定の動態（状況）を解説して苔た。第I部で
政治とは何か（第1草）．政治システムにおける公的決定にはどのよう
な類型があるか （第2咽）をMi認した後第 1I部では政治体制（第3
章），民主主義（第4章）．国家制度（第5章），規範（第6章）といった
構造をみてきた。第1部では公的決定の主体が政策過程でどのように相
互作用を繰り広げるのか（第7章） を確認した後有権者とマス・メ
デイア（第8料：），社公集団（第9章）， i義員と政党（第10章），首相と
大統領（第 1章）．官僚制と裁判所（第12章）をアクターとしてとりあ
げた。第1V部では 日本を素材に．［大きな公的決定」の過程を時間的
に振り返ってさた。
本書を通して， 全休の政治システムの理解．公的決定への認識と新し
い市民参加への意義づけが坪鮨していただけるこ とを頻っている。
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